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1.1 Työn taustasta 
 
Julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut ovat jatkuvasti esillä tämän päivän mediassa. Eri poliit-
tisilla tasoilla käydään keskustelua määrärahoista, joita kyseisiin palveluihin varataan. 
Määrärahojen käyttämistä koskeva keskustelu konkretisoituu usein palvelujen järjestämi-
sen suunnitteluun ja siitä päättämiseen. Järjestäminen taas vaikuttaa olennaisesti palvelujen 
loppukäyttäjän eli asiakkaan
1
 asemaan. Asiakkaita ovat kaikki, jotka tarvitsevat sosiaali- 
tai terveyspalveluja. Ei siis ihme, että sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen on saanut 
vakiintuneen paikkansa yhteiskunnallisessa keskustelussa. 
 
Kasvaneelle huomiolle on löydettävissä toisiinsa limittyneitä syitä. Kunnille on annettu 
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetussa laissa 
(733/1992)
2
 useita vaihtoehtoja järjestää sen velvollisuudeksi osoitetut sosiaali- ja terveys-
palvelut. Kuntien palvelurakenne muuttuu vähitellen ja kuntien agendalla on nykyisin vah-
vemmin julkisten hyvinvointipalvelujen kysynnän ja tarpeen muutosten seuraaminen. Pe-
rinteisesti kuntien omana virkatyönä tuottamien sosiaali- ja terveyspalvelujen osuus on 
vähentynyt, ja kunnat ovat ryhtyneet hankkimaan samat palvelut yhä useammin ja laajem-
min yksityiseltä sektorilta.
3
 Kunnan omalla organisaatiolla tuotettujen palvelujen rinnalle 
ovatkin nousseet esimerkiksi yksityiseltä sektorilta hankittavat ostopalvelut sekä nykyisin 
osa kunnista on ottanut käyttöönsä myös tämän työn keskiössä olevat palvelusetelit. 
 
Palvelusetelien käyttöä voidaan perustella ja puoltaa usein eri argumentein. Palveluseteli-
mallin käyttö onkin vähitellen laajentunut Suomessa lievästä alkukankeudesta huolimatta. 
Palvelusetelin nähdään tuovan lisäarvoa sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämiseen suh-
teessa esimerkiksi kunnan omaan tuotantoon tai vaikkapa ostopalveluihin. Vaikka keskus-
telu palvelusetelimallin ja perinteisempien järjestämismallien välillä onkin kiinnostava, 
                                                 
1
 Tässä työssä palvelun loppukäyttäjällä, palvelunkäyttäjällä, (hallinnon) asiakkaalla ja kansalaisella tarkoite-
taan samaa, kunnan järjestämiin sosiaali- ja terveyspalveluihin tietyin määrätyin edellytyksin oikeutettua 
henkilöä. 
2
 Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionosuudesta annetun lain nimikettä muutettiin vuonna 
2009. Uusi nimike on laki sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtioavustuksesta, jota tässä työssä 
myös käytetään. 
3
 Narikka 2008, s. 15. 
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kysymys palvelujen järjestämisestä ja järjestämisvaihtoehtojen paremmuudesta kuuluu 
pääosin poliittisin perustein tehtävään kunnan palvelustrategiaan. 
 
Oikeustieteen kannalta mielenkiintoista palvelusetelimallissa ja sen suhteessa muihin sosi-
aali- ja terveyspalvelujen järjestämismuotoihin ovat erityisesti ne oikeudelliset rajapinnat 
ja kollisiot, joita lainsäädäntöä laadittaessa ei ole riittävästi huomioitu. Toisaalta kiinnosta-
via tutkimuskohteita ovat myös ne reaalimaailmassa ilmenevät palvelusetelien käytön on-
gelmat, joihin ei lainvalmisteluvaiheessa, palvelusetelijärjestelmää käyttöönotettaessa tai 
sitä sovellettaessa ole löydetty täsmentyneitä vastauksia. 
 
Kiinnostukseni palvelusetelijärjestelmään liittyvään lainsäädäntöön heräsi tutustuessani 
asiaan liittyvään lainsäädäntömateriaaliin. Lakien esityöt vaikuttavat ensi silmäykseltä riit-
täviltä, mutta syvemmin tarkasteltaessa useita tärkeitä kysymyksiä on jäänyt valitettavan 
vähäiselle huomiolle. Esimerkiksi jo palvelusetelin vastaan ottaneen asiakkaan eli palve-
luseteliasiakkaan asemaa yhtäältä kuluttajana ja toisaalta hallinnon asiakkaana ei ole oi-
keudellisesti selvennetty riittävästi. Toisena vähälle huomiolle jääneenä kohteena mainitta-
koon yhdenvertaisuuden ja muiden perusoikeuksien toteutuminen sekä toteutumisen val-
vominen palveluseteliasiakkaan ja palveluntuottajan välisessä suhteessa. 
 
Huomiota herättävintä oli mielestäni kuitenkin se, kuinka sosiaali- ja terveyspalvelujen 
asiakkaan aseman muuttumista ”tavallisesta” asiakkaasta palveluseteliasiakkaaksi kuvataan 
esityömateriaalissa runsaastikin, mutta sitä päätöstä, jonka seurauksena muuttuminen ta-
pahtuu, ei kuvata olennaisilta osiltaan lähes ollenkaan. Tämän työn taustalla olikin tavoite 
tutustua tuohon päätökseen ja sen oikeudelliseen luonteeseen. Taustatyön perusteella selvi-
si, että päätöksellä vaikutetaan asiakkaan asemaan laajasti ja siten tutkimuskohteeksi vali-




Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös on sinänsä pieneltä vaikuttava palvelusetelijär-
jestelmän osa, mutta sen oikeudellisella luonteella voi kuitenkin olla suuri vaikutus yksityi-
sen oikeusasemaan. Palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä tarkoitan päätöstä, 
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jolla ratkaistaan, tarjotaanko kunnalliseen hoitoon tai huoltoon päässeelle hallinnon asiak-
kaalle palveluseteliä vai ei. 
 
Tutkimuksessa pyritään hahmottamaan palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä hallin-
to-oikeudellisessa kentässä ja tätä kautta selvittämään sekä kartoittamaan siihen liittyviä 
oikeusturvan perusteita. Oikeusturvan käsittely on jaettu rakenteellisesti ennakolliseen ja 
jälkikäteiseen oikeusturvaan. Nämä kuitenkin liittyvät toisiinsa läheisesti, eikä niitä ole 
syytä käsitellä irrallaan toisistaan. 
 
Tämän tutkimuksen tarkoituksena ei ole tuottaa selvitystä siitä, miten oikeusturva tulisi 
palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyen järjestää. Työssä pyritään sen si-
jaan kartoittamaan asiakkaan oikeusturvan nykyistä tilaa, etsimään syitä tehdyille oikeus-
turvaa koskeville ratkaisuille sekä tätä kautta osoittamaan niitä kohtia, joihin tulevassa 
lainvalmistelussa olisi syytä kiinnittää huomiota. Työn tutkimuskohteena ovat siis palve-
lusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyvät asiakkaan oikeusturvan keskeiset ta-
keet. Jotta oikeusturvaa voitaisiin palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyen 
tarkastella, tutkimuksessa ensin selvitetään: 
 
Minkälaisessa ympäristössä palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös teh-
dään? Mitä päätöksellä ratkaistaan ja miten se vaikuttaa asiakkaan ase-
maan? Miten päätökseen on suhtauduttu lainsäädännöllisesti? 
 
Itse tutkimuskysymykset kuuluvat: 
 
Miten oikeusturva on tällä hetkellä järjestetty palvelusetelin tarjoamista kos-
kevaan päätökseen liittyen? Mitä perusteita tehdyille oikeusturvaa koskeville 
lainsäädännöllisille valinnoille on löydettävissä? Onko oikeusturva tehokasta 
ja sen nykyinen tila oikeudellisesti perusteltavissa? 
 
1.3 Tutkimuksen metodi ja tutkimukselliset rajaukset 
 
Wilhelmsson toteaa, että tieteen tavoitteet saavutetaan parhaiten tutkimusmetodien ja 
-tavoitteiden moninaisuudella. Wilhelmsson esittää myös, että tutkimuskohdetta voidaan 
4 
 
ymmärtää ainoastaan, jos sitä on lähestytty erilaisilla ja monimuotoisilla tavoilla. Tällöin 
hänen mukaansa tutkimuskohteesta voidaan saavuttaa vasta ”jonkinasteinen ymmärrys”.4 
Vaikka tämä tutkimus on tehty pääasiassa tavanomaisin oikeustieteellisin tutkimusmene-
telmin, tutkimuksen lähtökohtana on ollut saavuttaa Wilhelmssonin mainitsema ymmärrys 
tutkimuskohteesta. Tarkoituksena on ollut ensin saada käsitys siitä kentästä, johon varsi-
nainen tutkimuskohde sijoittuu. Tämä kenttä osoittautui laajemmaksi kuin alun perin vai-
kutti. Vaikka suuri osa tausta-asetelmasta joudutaan tämän vuoksi jättämään lukijan oman 
tiedon varaan, tästä huolimatta taustaa on pyritty avaamaan lukijalle mahdollisimman pit-
källe – ainakin siis niiltä osin, jotka vaikuttavat tutkimuskohteen analysointiin. 
 
Aarnion mukaan lainopillista tutkimusta voi tehdä kahdella tapaa, joko lakitekstikeskeisesti 
tai ongelmakeskeisesti. Tekstikeskeisen tutkimuksen tehtävänä on perustella tietyn ilmai-
sun, kirjoitetun oikeuden, tulkintavaihtoehto. Tulkintaa pyritään muodostamaan esimerkik-
si epätäsmällisestä tai monimerkityksellisestä tekstistä.
5
 Kankaan mukaan tällaisessa perin-
teisessä lainopillisessa tutkimuksessa on mahdollista, että tutkija voi rajata tutkimuskoh-
teensa ja -kysymyksensä lähes mitättömäksi osaksi oikeusjärjestystä. Kangas toteaa, että 
kyseessä on metodi, jossa yhteiskunnallisen näkökulman kustannuksella korostetaan usein 
ainoastaan oikeusjärjestyksen sisäistä näkökulmaa. Pienten osakysymysten tutkimus voi 




Ongelmakeskeisen lainopin lähtökohdaksi asetetaan puolestaan jokin konkreettinen oikeu-
dellinen – todellisessa elämässä esiintynyt tai hypoteettinen – ongelma. Tutkimuksen ta-
voitteena voi olla selvittää, mikä lakitekstin vaihtoehtoisista tulkinnoista soveltuu esillä 
olevaan kysymykseen. Kuitenkin useampien ja ehkä keskenään ristiriitaistenkin lakiteks-
tien säännellessä samaa ongelmaa tavoitteeksi asetetaan soveltuvan tulkinnan löytäminen. 
Aarnio toteaa, ettei esitetyissä tulkintametodeissa sovellettava tulkintarakenne kuitenkaan 
poikkea toisistaan. Molempien tavoitteena on selvittää, mikä lakitekstien merkitys on kul-




                                                 
4
 Wilhelmsson 1997, s. 355. 
5
 Aarnio 1982, s. 60.  
6
 Kangas 1982, s. 384–385. Myös Aarnio toteaa, että on tärkeää kiinnittää laintulkinnassa huomiota mm. 
Saarenpään painottamaan systeemikokonaisuuteen, jotta olennaisuuksia ei kadoteta ”pirstoutuneisiin 
erillistulkintoihin”. Aarnio 1989, s. 223; Saarenpää 1997. 
7
 Aarnio 1982, s. 62. 
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Tämän tutkimuksen metodia ei voi täysin lukea tekstikeskeisen lainopin alaan kuuluvaksi, 
mutta ei täysin ongelmakeskeiseksikään lähestymistavaksi. Työn tavoitteena on hahmottaa, 
mitä palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä ratkaistaan ja miten päätös vaikuttaa 
asiakkaan asemaan. Näiden kysymysten avulla pyritään selvittämään, mitä päätökseen liit-
tyviä oikeusturvan muotoja asiakkaalla on turvanaan ja siten kartoittaa asiakkaan oikeus-
turvan tilaa. Työssä siis tutkitaan yhtä tiettyä hallinnon toimea ja yritetään sijoittaa sitä 
oikeudellista tausta-asetelmaa vasten. Toisaalta työssä kuitenkin tutkitaan myös kirjoitettua 
lainsäädäntöä ja sen osuutta kyseisessä yksittäisessä oikeudellisessa ilmiössä. 
 
Kuten Kangas toteaa oman väitöskirjansa tutkimuskysymyksen asettamisesta, sosiaalisen 
ongelman ratkaisemista ei voi saavuttaa rajoittamalla tutkimusta vain oikeussäännösten 
tutkimiseen, vaan pureutumalla siihen sosiaalisen ongelmaan, jota oikeussäännöin on yri-
tetty ratkaista
8
. Vaikka tämän työn keskiössä oleva palvelusetelin tarjoamista koskeva pää-
tös on sinänsä pieni osa valtavaa oikeusjärjestystä, päätöksen vaikutukset ovat aineksiansa 
suuremmat. Kankaan luonnehtimalle ”sosiaaliselle ongelmalle” eli tässä tutkimuksessa 
sille, mitä palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä yksittäisen asiakkaan kohdalla 
todella ratkaistaan, onkin annettava keskeinen rooli tutkimuksen rakenteessa. Toivon luki-
jalle välittyvän, että tutkimuksen kohteena oleva oikeusjärjestyksen pieni osa on pyritty 
näkemään laajemmassa yhteydessä ja toisaalta todistamaan sen merkitys siinä. 
 
Edelleen, vaikka tutkimuskohde on suppea, sen sisällä on jouduttu tekemään joitakin tut-
kimuksellisia rajauksia. Koska työn tutkimuskohteena ovat nimenomaan sosiaali- ja ter-
veydenhuollon järjestämisessä käytettävät palvelusetelit, tämän tutkimuksen ulkopuolelle 
rajautuvat kokonaan muut käsitteen palveluseteli alle eri yhteyksissä luettavat palvelusete-
lit, esimerkiksi liikunta- ja työpaikkaruokailusetelit sekä niitä koskeva lainsäädäntö ja mää-
räykset. 
 
Tutkimuksessa käsitellään ainoastaan niitä sosiaali- ja terveydenhuollon toimintoja ja pal-
veluja, jotka voisivat tulla käytettäväksi palvelusetelillä. Siten esimerkiksi ennaltaehkäise-
vät sosiaali- ja terveyspalvelut eivät tule käsiteltäväksi.
9
 Sen sijaan kaikki ne palvelusetelit, 
jotka sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelistä annetun lain (569/2009, myöhemmin 
                                                 
8
 Kangas 1997, s. 93. 
9
 Osa sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista rajautuu palvelusetelimallin ulkopuolelle palvelujen 
ominaispiirteiden vuoksi. Ks. luku 2.5. 
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palvelusetelilaki) mukaan myönnetään, ovat tämän tutkimuksen piirissä. Tutkimuksen pii-
riin lukeutuvat siis tulosidonnaiset ja tasasuuruiset sekä kertaluontoista ja pitkäaikaista 
hoitoa tai huoltoa varten myönnetyt palvelusetelit. Toisin sanoen tutkimuksen ulkopuolelle 




Tässä tutkimuksessa ei tehdä jakoa erityisen ja yleisen järjestämisvelvollisuuden piiriin 
kuuluvien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen välillä. Tutkimus käsittää molempiin 
aloihin lukeutuvat palvelut, sillä tutkimuksen tarkoituksena ei ole selvittää, olisiko asiak-
kaalla oikeus johonkin tiettyyn palveluun vai ei, vaan tutkia, miten hänelle jo myönnetyn 
palvelun järjestämisestä päätetään. Merkitystä ei siis suurelta osin ole myöskään sillä, 
ovatko palvelusetelillä järjestettävät palvelut yksityiselle subjektiivisesti turvattuihin oike-
uksiin lukeutuvia vai määrärahasidonnaisia palveluja, joita voidaan edelleen harkinnanva-





1.4 Työn rakenne 
 
Jotta palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyvää oikeusturvaa voitaisiin tut-
kia, on ensin selvitettävä, minkälaisena palvelusetelijärjestelmä on tällä hetkellä oikeudel-
lisessa kentässä olemassa. Tämän työn toisessa pääluvussa käsitellään palvelusetelijärjes-
telmää osana kunnan velvollisuuteen kuuluvaa sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämistä. 
Tärkeä on tietää, mistä ja miten palvelusetelijärjestelmä on kehittynyt ja mikä on järjestel-
män suhde muihin kunnan käytössä oleviin palvelujen järjestämismahdollisuuksiin. Luki-
jalle pyritään myös avaamaan palveluseteli-ilmiön laajuutta, minkä yhteydessä esitetään, 
mitä palveluita järjestelmän avulla yleensä voidaan järjestää. Toisaalta tutkimuksen jouhe-
van etenemisen kannalta on syytä selvittää, mitä palvelusetelillä ja muilla siihen liittyvillä 
termeillä tarkoitetaan. Tämän lisäksi on olennaista esitellä, mikä lainsäädäntö palvelusete-
lijärjestelmää koskee. 
 
Työn kolmannessa pääluvussa tutkitaan tarkemmin kohteena olevaa palvelusetelin tarjoa-
mista koskevaa päätöstä ja siihen liittyvää ennakollista oikeusturvaa. Luvun alussa esitel-
                                                 
10
 Palvelusetelillä tuotettavista sosiaali- ja terveydenhuollon palveluista ks. luku 2.5. 
11
 Mäenpää 2003, s. 194. Huomaa kuitenkin, että esimerkiksi muutoksenhaun yhteydessä jaolla subjektiivi-
siin ja määrärahasidonnaisiin oikeuksiin voi olla merkitystä. Ks. luku 4.2.3. 
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lään lyhyesti, mitä oikeusturvalla yleisesti tarkoitetaan ja mikä merkitys oikeusturvalla on 
hallinnossa tehtävien päätösten yhteydessä. Tämän jälkeen selvitetään, mitä palvelusetelin 
tarjoamista koskevalla päätöksellä hallinnollisesti ja hallinto-oikeudellisesti tarkoitetaan. 
Tätä selvitetään kuvaamalla asiakkaan ja viranomaisen suhteen luonnetta sekä asiakkaan 
asemaa päätöksen yhteydessä. Tämän jälkeen pohditaan julkisen vallan käyttöä palve-
lusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä. Hallinnon lainalaisuusperiaatteen 
soveltumista päätöksen tekemiseen käsitellään ensin yleisellä tasolla vieden tämän jälkeen 
pohdinta tiukasti nimenomaan palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemiseen. 
Ennakollisen oikeusturvan takeiden käsittelyä jatketaan hallintolain (434/2003) soveltu-
mista koskevalla jaksolla sekä selvittäen, miten päätökseen sisältyvä harkintavalta jakautuu 
ja mitä vaikutuksia tällä on päätöksen tekemiseen. 
 
Työn neljäs pääluku keskittyy palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen jälkikäteiseen 
oikeusturvaan. Luku aloitetaan kuvaamalla lyhyesti jälkikäteisten oikeusturvakeinojen ja-
otteluja. Tämän jälkeen siirrytään itse oikeusturvakeinojen käsittelyyn, joka aloitetaan esit-
telemällä muutoksenhakua yleisellä tasolla. Muutoksenhakua koskevassa luvussa käsitel-
lään lisäksi luonnollisesti sen käyttömahdollisuutta palvelusetelin tarjoamista koskevaan 
päätökseen liittyen ja esitellään tätä koskevaa esityömateriaalia. Jälkikäteisistä oikeustur-
vakeinoista pohditaan myös hallintoriidan käyttämisen mahdollisuutta. Laajemmin käsitel-
lään myös hallintokantelu- ja muistutusmenettelyn käyttämistä. Viimeiseksi esitellään ly-
hyesti muut oikeusturvakeinot, jotka voidaan käyttää palvelusetelin tarjoamista koskevan 
päätöksen yhteydessä.
12
 Neljännen luvun lopuksi pohditaan päätökseen liittyvien oikeus-
turvakeinojen tehokkuutta. 
 
Viides pääluku päättää tutkimukseni. Tässä luvussa pyritään kokoamaan huomioita tutki-
muksessa käsitellyistä asioista. Luvun tavoitteena on nostaa esiin tutkimustuloksia sekä 
tehdä niistä johtopäätöksiä. Toisaalta luvun tarkoituksena on osoittaa palvelusetelin tar-
joamiseen liittyviä seikkoja, jotka olisi syytä ottaa jatkotutkimuksissa tarkastelun kohteeksi 
tai johon tulisi tulevaa lainsäädäntöä valmisteltaessa kiinnittää huomiota. 
                                                 
12
 Jälkikäteisiä oikeusturvakeinoja käsittelevässä luvussa 4 keskitytään lähinnä kunkin oikeusturvakeinon 
käyttömahdollisuuden tutkimiseen. Tämän vuoksi niihin liittyvää menettelyä kuvataan ainoastaan sen verran 
kuin työn tutkimuskohteen kannalta on relevanttia, eikä esimerkiksi oikeusturvakeinojen vireille panoon 
liittyviä määräaikoja käsitellä käytännössä lainkaan. 
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2 Palveluseteli osana sosiaali- ja terveyspalvelujen 
järjestämistä  
2.1 Palvelusetelin historia osana julkishallinnon muutosta 
 
Julkisten palvelujen rakentaminen nähtiin Suomessa 1990-luvun alkuun asti yhteiskunnal-
lisena tehtävänä, jossa keskeisessä osassa oli tasa-arvon toteuttaminen eri tulo-, väestö- ja 
ikä- ja alueellisten ryhmien välillä.
13
 Anttosen ja Sipilän mukaan suomalaisen yhteiskun-
nan rakentamisessa keskeisessä osassa on ollut julkisyhteisöjen toimiminen palveluntuotta-
jan roolissa.
14
 Kunnissa onkin perinteisesti käytetty lähes kaikissa niille osoitetuissa tehtä-




Ajattelu kunnissa alkoi 1990-luvun alkupuolella vähitellen muuntua, kun erityisesti palve-
lujärjestelmän tehokkuuteen alettiin kiinnittää entistä enemmän huomiota ja kuntien vas-
tuulla olevaan sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantoon haluttiin lisää yksityisiä palvelun-
tuottajia.
16
 Esitettyjen syiden pohjalta palveluja organisoitiin 1990-luvulla uudelleen, ja 
kunnallisessa palvelutuotannossa alettiin yhä enemmän käyttää yksityisen sektorin toimi-
joita. Nykyään ajatellaan, ettei kuntien välttämättä tarvitse tuottaa kaikkia palvelujaan itse, 




Kuntien vähentäessä omaa tuotantoaan kunnan ulkopuolelta ostettujen palvelujen määrä on 
koko ajan yleistynyt. Palveluja hankitaan yksityiseltä sektorilta, vaikka ostopalvelujen 
käyttäminen on koettu kunnissa hankalaksi. Ostopalveluja hankittaessa sovelletaan hankin-
talainsäädäntöä, jonka ei koeta sopivan palveluhankintoihin samalla tavalla kuin se sopii 
esimerkiksi tavarahankintoihin. Toisaalta myös kunnan viranomaisten sekä palveluntuotta-
jien hankintaosaaminen on ollut vajaata, mikä on osaltaan voinut vaikuttaa siihen, että os-
topalveluja ei ole koettu niin käyttökelpoiseksi keinoksi järjestää sosiaali- ja terveyspalve-
luja. Ostopalvelujen ja hankintalainsäädännön soveltamisen hankaluus on luonut tarpeen 
                                                 
13
 Valkama 1995, s. 7; Sutela 2003, s. 63. 
14
 Anttonen – Sipilä 2009, s. 108–109. 
15
 Valkama 1995, s. 7; Sutela 2003, s. 63. 
16
 STM 2003:15, s. 11; Uotinen 2009, s. 14. 
17
 Valkama 1995, s. 7; Sutela 2003, s. 63; Mäenpää 2003, s. 45–46. 
9 
 





Palvelusetelijärjestelmän on nähty olevan varteenotettava ja joustava vaihtoehto järjestää 
sosiaali- ja terveyspalveluja kunnan itse tuottamien mutta myös ostopalvelujen rinnalla
19
. 
Palvelusetelimallilla on toki nähty olevan muitakin myönteisiä puolia, kuten palvelujen 
rahoittajan ja järjestäjän kustannuksissa saavutettavat säästöt, vaikuttavuuden parantami-





Yleisesti voidaan katsoa, että palvelusetelijärjestelmien yleistyminen Suomessa, kuten 
muissakin maissa, liittyy vahvasti muuhun yhteiskunnalliseen kehittymiseen – ei vain pal-
velujen uudelleenorganisointiin, vaan myös viimeisen parinkymmenen vuoden aikana 
useissa länsimaissa toteutettuihin julkisen sektorin hallinto- ja johtamisreformeihin. Ta-
voitteiksi reformeissa on asetettu muun muassa julkisen sektorin kasvun rajoittaminen sekä 





2.2 Katsaus muiden maiden palvelusetelityyppisiin järjestel-
miin 
 
Englannissa palveluseteleitä kokeiltiin vuosikymmentä aikaisemmin kuin Suomessa – 
1980-luvun alussa
22
. Muissakin Euroopan maissa, esimerkiksi Ruotsissa ja Alankomaissa, 
alettiin 1990-luvulla kokeilla erilaisia palvelusetelimalleja. Sosiaali- ja terveyspalvelujen 
rahoittajan tavoitteista on kussakin käytetyssä palvelusetelisovellutuksessa riippunut se, 
minkä muotoisena mallia on kussakin maassa ja järjestelmässä toteutettu. Nykyisin useilla 
EU-mailla onkin käytössään erilaisia palvelusetelimalleja. Kussakin maassa sovellettavan 
                                                 
18
 Uotinen 2009, s. 9–11. Kunnat hankkivat sosiaalihuollon palveluja yleensä sosiaalialan järjestöiltä ja 
terveyspalveluja näihin palveluihin erikoistuneilta yksityisiltä yrityksiltä. Huhtanen 2005, s. 126. 
19
 Uotinen 2009, s. 9–11. Palvelusetelijärjestelmän käytöstä ja levinneisyydestä enemmän luvussa 2.5. 
20
 STM 2003:15, s. 11. 
21
 Lähdesmäki 2003, s. 9; Uotinen 2009, s. 14. Reformien yhteydessä muotoutui niin kutsuttu New Public 
Management -johtamisoppi, joka on omalta osaltaan vaikuttanut julkisen sektorin uudistamista koskeviin 
ajattelumalleihin. New Public Management -oppi toimii eräänlaisena doktriinina, joka pyrkii antamaan 
vastauksen siihen, miten organisointi ja johtaminen voitaisiin parhaiten toteuttaa. Lähdesmäki 2003, s. 9. 
22
 STM 2003:15, s. 19; Uotinen 2009, s. 14. 
10 
 





Pohjoismaista palvelusetelijärjestelmää on hyödynnetty eniten Ruotsissa. Siellä palve-
lusetelimalleja on voitu käyttää eri kunnissa toisistaan poikkeavasti ja vaihdellen eri palve-
lujen välillä, sillä Ruotsissa osa palvelujen järjestämiseen ja rahoitukseen liittyvästä vas-
tuusta on hajautettu kunnan vastuulle samoin kuin Suomessa. Suomen ja Ruotsin sosiaali- 
ja terveyspalvelujen järjestelmiä voidaan pitää suhteellisen yhtenevinä, ja samoin tavoitteet 
palvelusetelijärjestelmään liittyen ovat varsin samansuuntaiset. Asiakkaan valinnanmah-
dollisuutta (Ruotsissa niin kutsuttu Kundval-järjestelmä) sekä kilpailua muun muassa pal-
velujen laatua parantavana tekijänä on korostettu ja siten toimintapolitiikka palveluseteli-
järjestelmän kehittämiseksikin on ollut samanlaista. Ruotsissa palvelusetelijärjestelmää 





Tanska on vuosituhannen vaihteesta lähtien Velfærd og Valgfrihed -uudistusohjelmansa 
avulla kehittänyt sosiaali- ja terveyspalvelujensa tuotantoa asiakkaan laajemman valinnan-
vapauden suuntaan. Tavoitepolitiikka on ollut pääpiirteiltään samanlaista kuin Suomessa ja 
Ruotsissa, mutta järjestelmä poikkeaa tietyiltä osiltaan Suomen ja Ruotsin järjestelmistä. 
Poikkeuksena voitaneen mainita esimerkiksi se, että kuntien tulee tehdä yhteistyötä yksi-
tyisten palvelun tuottajien kanssa asiakkaan todellisen valinnanmahdollisuuden turvaami-
seksi. Tanskassa asiakas voi hyödyntää valinnanvapauttaan ja käyttää palveluseteliä muun 
muassa päivähoitopaikan tai sairaalan valitsemisessa sekä koti- ja asumispalvelujen osalta 




Alankomaissa on käytössä Pohjoismaista poikkeava järjestelmä. Terveydenhuolto on jaettu 
kahteen eri segmenttiin: lääkärissä käynteihin ja toimenpiteisiin sekä toisaalta kotihoito- ja 
asumispalveluihin. Jälkimmäisen osalta Alankomaissa käytetään hoitovakuutus- ja hoito-
rahatyyppistä järjestelmää, jossa Algemene Wet Bijzondere Ziekosten -lain mukainen sosi-
aaliturva koskee sairausvakuutuksen omaavia henkilöitä. Asiakas voi valita joko julkisen 
organisaation tuottamat palvelut, henkilökohtaisen budjetin tai näiden yhdistelmän. Henki-
                                                 
23
 STM 2003:15, s. 19; HE 20/2009 vp, s. 10–13. 
24
 STM 2003:15, s. 19, HE 20/2009 vp, s. 10–11. 
25
 HE 20/2009 vp, s. 11. 
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lökohtaisella budjetilla eli rahana annettavalla tuella asiakkaan tulee hankkia tarvitsemansa 
apu ja tuki. Budjetointia käytetään esimerkiksi kodinhoidollisessa tai sairaanhoidollisessa 




2.3 Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestäminen Suomessa 
 
Oikeudesta riittäviin sosiaali- ja terveyspalveluihin säädetään perustuslain (731/1999) 
19 §:n 3 momentissa. Säännöksen mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin 
lailla tarkemmin säädetään, jokaiselle riittävät sosiaali- ja terveyspalvelut. Julkisella vallal-
la tarkoitetaan tässä sekä valtiota että kuntia
27
. Lakisääteisten palvelujen järjestämisvastuu 
on pääsääntöisesti kunnilla
28
, joiden kyseisiin palveluihin liittyvät velvollisuudet määritel-
lään sosiaalihuoltolaissa (710/1982), kansanterveyslaissa (66/1972), erikoissairaanhoito-
laissa (1062/1989) sekä sosiaali- ja terveydenhuollon erityislaeissa. 
 
Perustuslaki ja kuntalaki (365/1995) eivät velvoita kuntia tuottamaan järjestämisvastuul-
leen kuuluvia palveluita millään tietyllä tavalla
29
. Kuntien ei siten täydy hoitaa niille osoi-
tettuja sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvia tehtäviä ja toimintoja ainoastaan omalla 
organisaatiollaan. Lähtökohtaisesti sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämiseen sovelletaan 





Kunnat voivat järjestää niille kuuluvat tehtävät sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta 
ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n mukaan oman organisaation lisäksi esimerkiksi 
sopimuksin yhdessä muun kunnan tai muiden kuntien kanssa tai olemalla jäsenenä toimin-
taa hoitavassa kuntayhtymässä. Tämän lisäksi kunta voi järjestää palvelut hankkimalla ne 
valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymältä tai muulta julkiselta taikka yksityiseltä palvelu-
                                                 
26
 HE 20/2009 vp; STM 2003:15, s. 29. 
27
 Narikka 2008, s. 19. Valtion ja kuntien välisestä oikeussuhteesta tarkemmin esim. Narikka 2008, s. 21–23. 
28
 Narikka 2008, s. 146; Sutela 2003, s. 41. Valtion järjestämisvastuulle kuuluvista sosiaali- ja 
terveyspalveluista, ks. esim. Narikka 2008, s. 66–68. Huhtasen mukaan lakisääteiset sosiaali- ja 
terveyspalvelujen järjestäminen muodostaa merkittävän osan kunnan kaikista tehtävistä. Huhtanen 2005, 
s. 125. 
29
 Kuntalain 2.3. §: ”Kunta voi järjestää sosiaali- ja terveydenhuollon alaan kuuluvat tehtävät hankkimalla 
palveluja -- yksityiseltä palvelun tuottajalta.”. Tuori – Kotkas 2008, s. 54; Narikka 2008, s. 19. On 
huomattava, että eräiden erityislakien mukaan kunnilta edellytetään tiettyjä menettelytapoja palveluja 
järjestettäessä. Tästä lyhyesti Narikka 2008, s. 24. 
30
 Ks. HE 20/2009 vp, s. 4; Narikka 2008, s. 19, 23 ja 146. Mainittua lakia sovelletaan sosiaali- ja terveyspal-
velujen järjestämiseen, jollei lailla ole toisin säädetty. 
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jen tuottajalta. Kunnalla on myös mahdollisuus antaa palvelunkäyttäjälle palveluseteli, 
jolla kunta sitoutuu maksamaan palvelunkäyttäjän kunnan hyväksymältä yksityiseltä palve-
lujen tuottajalta hankkimat palvelut kunnan päätöksellä asetettuun setelin arvoon asti. Na-
rikan mukaan kunnilla onkin säännöksen nojalla ”periaatteessa rajaton valinnan mahdolli-
suus sen suhteen, miten palvelut käytännössä järjestetään”31. 
 
Lähtökohtana kunnan järjestämien sosiaali- ja terveyspalvelujen kohdalla ovat yleiset olo-
suhdetekijät, kuten kunnan asukasluku, koko sekä elinkeinorakenne. Myös esimerkiksi 
investointitarpeet sekä yksityisten palveluntuottajien määrä ja laatu ovat seikkoja, jotka 
huomioidaan suunniteltaessa palvelujen järjestämisvaihtoehtoja. Syrjäisten alueiden ja 
pienten kuntien mahdollisuudet vaihtoehtoihin ovat ainakin yleensä heikohkot verrattuna 
keskeisillä alueilla sijaitseviin tai asukasluvultaan suuriin kuntiin. Kaikki tämä kuuluu 




Kunnalla on siis mahdollisuus tuottaa järjestämisvelvollisuutensa piiriin kuuluvat palvelut 
ensinnäkin omana työnä eli tuottamalla ne itse. Käsitteellisellä tasolla tämän voi erottaa 
siitä vaihtoehdosta, jossa kunta järjestää palveluja kuntien välisen yhteistyön kautta. Itse 
tuotettuna palvelut voidaan käytännön tasolla toteuttaa erilaisin tavoin.
33
 Yksinkertaistettu-
na itse tuottaminen kuitenkin tarkoittaa sitä, että kunta hankkii palvelujen järjestämiseen 




Kunta voi järjestää sen vastuulle määrättyjen palvelujen tuottamisen myös yhteistyössä 
muun kunnan tai muiden kuntien kanssa tai olemalla jäsenenä kuntayhtymässä. Tämän 
yhteistyön merkitys on keskeisessä asemassa sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamisessa. 
Kunnilla on useita vaihtoehtoisia malleja palvelujen järjestämiseksi yhteistyössä muiden 
kuntien kanssa. Lakisääteisten kuntayhtymien lisäksi palveluja voidaan toteuttaa yhteis-




Tämän tutkimuksen kannalta kunnan palvelujen järjestäminen omana tuotantona tai toi-
saalta kunnallisen yhteistyön keinoin voidaan ”niputtaa” yhteen lokeroon. Sosiaali- ja ter-
                                                 
31
 Narikka 2008, s. 24. 
32
 Narikka 2008, s. 41–42. HE 20/2009 vp, s. 16. 
33
 Narikka 2008, s. 43. 
34
 HE 74/2003 vp, s. 4. 
35
 Narikka 2008, s. 55–66. 
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veyspalvelujen asiakkaan ei yleensä ole mahdollista valita palvelujen toteuttamistapaa sil-
loin, kun palvelu tuotetaan itse, eikä liioin silloin, kun se tuotetaan yhdessä muiden kuntien 
kanssa
36
. Tämän työn tutkimuskysymysten kannalta asiakkaan asema on siis palvelun jär-
jestämistä koskevan päätöksen kohteena edellä mainituissa tilanteissa samanlainen. 
 
Kunta voi valita palvelujen toteuttamismahdollisuudeksi myös palvelujen hankkimisen 
valtiolta, toiselta kunnalta, kuntayhtymältä tai muulta julkiselta taikka yksityiseltä palve-
luntuottajalta. Kunnan omalla organisaatiolla tuotettujen palvelujen rinnalle ovatkin nous-
seet muun muassa jo mainitut yksityiseltä sektorilta hankittavat palvelut. Yksityiseltä ostet-
tuja palveluja voidaan kutsua yleisellä ostopalvelun käsitteellä
37
. Ostettuihin palveluihin 
taas luetaan tässä työssä kaikki kunnan ulkopuolelta ostamat sosiaali- ja terveydenhuollon 
palvelut, sillä asiakkaan kannalta ei ole merkitystä, miltä taholta palvelu on ostettu. 
 
Jos kunta päätyy järjestämään palvelut osittain tai kokonaan ostopalveluina, sen tulee ottaa 
hankinnoissaan huomioon julkisia hankintoja koskeva erityislainsäädäntö. Julkisista han-
kinnoista annetulla lailla (348/2007, hankintalaki)
38
 pyritään edistämään kilpailua sekä 
varmistamaan yksityisten palveluntuottajien tasapuolinen ja syrjimätön kohtelu. Hankinta-
laissa säädetyt raja-arvot ylittäviin ja muuten säädetyt edellytykset täyttäviin ostopalvelui-
hin sovelletaan hankintalakia, jolloin niitä kutsutaan myös julkisiksi palveluhankinnoiksi. 
Julkiset palveluhankinnat tulee kilpailuttaa hankintalain edellyttämällä tavalla. Niihin han-
kintoihin, jotka alittavat kansalliset raja-arvot, sovelletaan hallinto-oikeudellisia säännöksiä 




Hankintaan liittyvän kilpailutuksen voittaja tekee yleensä sopimuksen kunnan tai sen alai-
sen hankintayksikön kanssa palvelun tuottamisesta. Tällöin kilpailun voittanut palvelun-
tuottaja voi olla lähes varma siitä, että se saa ostopalvelusopimuksen myötä asiakkaita. 
                                                 
36
 HE 20/2009 vp, s. 4. 
37
 Narikka 2008, s. 42. 
38
 Hankintalaki perustuu Euroopan yhteisöjen julkisia tavara- ja palveluhankintoja sekä rakennusurakoita 
koskevaan direktiiviin (2004/18/EY). Erityisalojen hankintoja koskee oma, vesi- ja energiahuollon sekä 
liikenteen ja postipalvelujen alalla toimivien yksiköiden hankinnoista annettu laki (349/2007). 
39
 Hankintalaissa on erikseen säädetty kansallisista ja EU-kynnysarvoista. EU-kynnysarvot ylittäviin 
hankintoihin sovelletaan hankintalain lisäksi Euroopan yhteisön julkisia hankintoja koskevien direktiivien 
menettelymääräyksiä sekä Maailman kauppajärjestön (WTO) GPA-sopimusta. Niihin hankintoihin, jotka 
alittavat kansallisetkin raja-arvot, sovelletaan hallinto-oikeudellisia säännöksiä ja määräyksiä. Narikka 2008, 
s. 42, 182–187.   
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Ilman palvelun tuottamisen ja ostamisen tarvettahan ei kunta olisi ostopalvelusopimusta 
tehnytkään. 
 
Ostopalvelusopimusten yhteydessä asiakas ei kuitenkaan yleensä voi valita palveluntuotta-
jaa, vaan asiakkaalle osoitetaan se palveluntuottaja, joka hänen kohdallaan järjestää palve-
lun. Toisin sanoen kunnan päätösvallassa on, järjestääkö se asiakkaalle myönnetyn palve-
lun omana työnä vai vaikkapa ostopalveluna
40
. Tämä tarkoittaa, että sosiaali- ja terveys-
palveluja ostopalveluina tuotettaessa asiakkaalla ei ole mahdollisuutta vaatia palveluansa 
järjestettäväksi juuri ostopalveluna. Asiakkaan aseman voidaankin nähdä rinnastuvan sel-
laisen asiakkaan asemaan, jonka kohdalla kunta järjestää palveluja omana tuotantonaan, 
yhteistyössä muiden kuntien kanssa tai ostamalla palvelut julkiselta palveluntuottajalta. 
 
Viimeistä sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetussa 
laissa mainittua palvelujen järjestämisvaihtoehtoa, palvelusetelijärjestelmää voidaan käyt-
tää esimerkiksi kunnan itse tuottamien palvelujen, ostettujen palvelujen tai näiden molem-
pien rinnalla. Palvelusetelijärjestelmä ei olekaan muita sosiaali- ja terveydenhuollon suun-
nittelusta ja valtioavustuksesta annetussa laissa säädettyjä palvelujen järjestämisvaihtoeh-




Palveluseteli ja siihen perustuva järjestelmä eivät voi olla ainoana palvelujen tuottamis-
vaihtoehtona, sillä asiakkaalla on sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelilain 6 §:n mu-
kaan aina oikeus kieltäytyä hänelle tarjotusta palvelusetelistä
42
. Jos asiakas kieltäytyy vas-
taanottamasta hänelle tarjottua palveluseteliä, kunnan on tarjottava asiakkaalle toisella ta-
paa järjestetty palvelu – kunnan valinnan mukaisesti käyttäen sosiaali- ja terveydenhuollon 






                                                 
40
 HE 20/2009 vp, s. 5; STM 2003:15, s. 13; StVM 14/2009 vp, s. 5. 
41
 HE 20/2009 vp, s. 17. 
42
 Jos asiakas ei halua toimia kuluttajan tavoin palveluja valitessaan, hänellä on oikeus vaatia palvelujen 
järjestämistä muulla tavalla. Asiakkaan ei täydy perustella kieltäytymistään. HE 20/2009 vp, s. 27. 
43
 Kuten todettua, asiakkaalla ei ole oikeutta vaatia pääsevänsä nimenomaan esimerkiksi kunnan itse 
tuottamien tai toisaalta ostopalveluina järjestettävien palvelujen piiriin. HE 20/2009 vp, s. 27. 
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2.4 Palvelujen tuottaminen palvelusetelillä 
 
Niissä kunnissa, joissa palveluseteli on otettu yhtenä sosiaali- ja terveyspalvelujen järjes-
tämismuotona käyttöön, palvelusetelin käyttömahdollisuutta ja sen käyttöönottoa kunnissa 
on perusteltu usein toisistaan erillisin mutta myös toisiinsa liittyvin ja limittyvin syin. Ku-
ten Uotinen asian ilmaisee, asiaan liittyy asiaperustelujen lisäksi myös paljon intohimoja ja 




Palvelusetelisovellutuksia on perusteltu asiakkaan näkökulmasta muun muassa palvelun 
tarjonnan ja sisällön monipuolistumisella. Eräs usein käytetty argumentti on asiakkaan 
valinnanvapauden ja sitä kautta palvelujen kustannusvaikuttavuuden parantaminen. Asia-
kas voi valita omiin tarpeisiinsa ja mieltymyksiinsä soveltuvan palvelun usean palvelun-
tuottajan joukosta ja sitä kautta myös kustannusvaikuttavuuden oletetaan parantuvan. Pe-
rusteiksi on esitetty lisäksi palvelujen saatavuuden sekä laadun parantuminen palveluntuot-
tajien välisen kilpailun lisääntyessä. 
 
Palvelujen järjestäjän ja rahoittajan näkökulmasta palvelusetelin käyttöönottamista on pe-
rusteltu muun muassa sillä, että järjestelmä kannustaa yrittäjyyteen – ja nimenomaan myös 
pienyrittäjyyteen. Tätä kautta työllisyyden toivotaan lisääntyvän.
45
 Kunnan kannalta palve-
luseteli nähdään toimivana ratkaisuna sen avulla haettavien kustannussäästöjen vuoksi. 
Säästöjä katsotaan syntyvän, kun kunnan ei esimerkiksi tarvitse investoida omiin laitoksiin 
tai niissä käytettäviin laitteisiin, eikä kunnan tarvitse ruuhkahuippujen vuoksi palkata omia 
työntekijöitä. Tätä kautta myös kustannustehokkuuden oletetaan kasvavan. 
 
Vaikka palveluseteliä on kokeiltu Suomessa jo 1990-luvulta lähtien
46
, ensimmäiset sitä 
koskevat säännökset tulivat voimaan vasta vuonna 2004. Tuolloin palvelusetelit voitiin 
ottaa käyttöön sosiaalihuoltolain mukaisessa kotipalvelussa. Palveluseteliä koskevat sään-
nökset koostuivat sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta anne-
                                                 
44
 Uotinen 2009, s. 10 
45
 Palvelusetelijärjestelmän käyttöä on puollettu myös argumentein, joiden mukaan järjestelmän käyttäminen 
lisäisi yksityisyrittäjyyttä ja työllisyyttä erityisesti naisten kohdalla. HE 74/2003 vp, s. 10. 
46
 HE 74/2003 vp, s. 4, jossa todetaan, että palvelusetelillä on tuotettu palveluita ”pienimuotoisesti” jo ennen 
vuoden 2004 säännöksiä. Palvelusetelikokeiluista on kerrottu esimerkiksi Helsingin kaupungin sosiaaliviras-
ton selvityksessä palvelusetelin käytöstä vanhusten palveluasumisessa ja kotipalvelussa, sosiaali- ja terveys-
alan tutkimus- ja kehittämiskeskus STAKES:n raportissa palvelusetelin käytössä lasten päivähoidossa sekä 
sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n muutosta koskeneessa 
hallituksen esityksessä. Helsinki 2007:9; STAKES 216/1997; HE 74/2003 vp, s. 7–8. 
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tun lain 4 §:stä, sosiaalihuoltolain 29 a – 29 g §:stä ja sosiaali- ja terveydenhuollon asia-
kasmaksuista annetun lain (734/1992, myöhemmin asiakasmaksulaki) 12 §:stä. Vuonna 




Vuonna 2008 palveluseteleitä koskeva säännös sisällytettiin myös kansanterveyslain 
20 §:ään, jolla palvelusetelin käyttöä laajennettiin kyseisen lain mukaiseen kotisairaanhoi-
don järjestämiseen. Lisäksi vuonna 2009 vammaisuuden perusteella järjestettävistä palve-
luista ja tukitoimista annetun lain (387/1987, myöhemmin vammaispalvelulaki) muutok-
sessa säädettiin mahdollisuudesta palvelusetelin käyttämiseen vammaisen henkilön henki-
lökohtaisen avun järjestämisessä. 
 
Vaikka palvelusetelisovellutuksia on voitu käyttää jo ennen vuonna 2009 voimaan tulleen 
palvelusetelilain säätämistä, palvelusetelijärjestelmän hyödyntäminen kunnissa on käynnis-
tynyt hitaasti. Näin on käynyt siitä huolimatta, että kunnilla oli ennen vuotta 2009 suunni-
telmia palvelusetelijärjestelmän laajempaan käyttöön. Yhtenä syynä hitaalle käyttöönotolle 
on katsottu olevan muun muassa palvelusetelijärjestelmää säätelevän lain puuttuminen 
lainsäädännöstä. Myös palvelusetelilakia koskeneessa hallituksen esityksessä sittemmin 





Palvelusetelilain voimaan tullessa aiempia palveluseteliä koskevia säännöksiä ei kumottu. 
Lain säätämisen yhteydessä muutettiin kuitenkin asiakasmaksulain 12 §:ää, millä poistet-
tiin asiakasmaksun ja omavastuuosuuden välinen kytkös.
49
 Vuonna 2004 voimaan tulleet 
säännökset ovat siis yhä voimassa, ja esimerkiksi kotipalvelun sekä kotisairaanhoidon jär-
jestäminen palvelusetelillä perustuu myös ennen palvelusetelilakia voimaan tulleisiin sään-
nöksiin. 
 
                                                 
47
 Ruotsissakin palvelusetelijärjestelmän käyttö nostettiin lainsäädännön tasolle vasta vuonna 2008, jolloin 
hoivapalvelujen vapaata valintaa koskeva laki (Lag om valfrihetssystem) valmisteltiin. Laki tuli voimaan 
1.1.2009. Tanskassa sen sijaan jo vuonna 2003 otettiin käyttöön lainsäädäntöön pohjautuva palveluseteli-
tyyppinen järjestelmä (Fritvalg-system). HE 20/2009 vp, s. 11–12. 
48
 HE 74/2003 vp, s. 4; HE 20/2009 vp, s. 15. 
49
 Aikaisemman säännöksen mukaan asiakkaan maksettavaksi tullut omavastuuosuus ei saanut ylittää kunnan 
vastaavasta palvelusta perimää asiakasmaksua, ellei palvelusetelin arvon määräytymisestä ollut erikseen 
toisin säädetty. Kytkös haluttiin poistaa, jotta asiakkaan valinnanvapaus ja mahdollisuus palvelujen käyttöön 
paranisivat. HE 20/2009 vp, s. 32. 
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2.5 Palvelusetelin avulla järjestettävät palvelut 
 
Palvelusetelilakia koskeneen hallituksen esityksen mukaan palvelusetelin käyttäminen so-
pii luontevasti niihin palveluihin, jotka voidaan tuotteistaa ja joissa asiakas voi toimia ku-
luttajan tavoin. Toisaalta palvelusetelin ei katsota sopivan palveluihin, joihin asiakas ei 
hakeudu oma-aloitteisesti ja joissa asiakkaan edustajakaan ei voi valita palvelua tai palve-
luntuottajaa. Esimerkkeinä tällaisista palveluista mainitaan tahdosta riippumaton tai välit-
tömän hoidon tarpeessa olevalle potilaalle kiireellisenä annettava hoito.
50
 Myöskään esi-





Palvelusetelin käyttämisen keskiössä on asiakkaan vapaus valita haluamansa ja tarpeisiinsa 
sopiva palveluntuottaja. Valinnanvapauden käyttämiseen kuuluu kuitenkin olennaisena 
osana kyky päättää palvelusetelin vastaanottamisesta, valita palveluntuottaja sekä sopia 
palvelun antamiseen liittyvistä asioista palveluntuottajan kanssa. Kuten edellä todettiin, 
palveluseteliä ei voida käyttää palveluissa, joissa asiakkaalla ei ole mahdollisuutta käyttää 
valinnanvapauttaan. Jos asiakas ei siis ole oikeustoimikelpoinen eikä hänellä ole laillista 




Jos asiakas ei yksin kykene päättämään palvelusetelin käyttämisestä, mutta hänelle on 
määrätty edunvalvoja, asiakkaan tahtoa voidaan selvittää yhdessä kyseisen edunvalvojan, 
lähiomaisten ja muiden läheisten sekä asiakkaan itsensä kanssa. Uotisen mukaan tällöin on 
kuitenkin syytä pohtia, tulisiko tarvittava palvelu sittenkin järjestää muulla tavoin. Näke-
mykseen on helppo yhtyä, sillä tällaisissa tilanteissa on vaarana, että kunnan henkilöstö 
valitsee palveluntuottajan asiakkaan puolesta ja sopii tämän kanssa järjestettävän palvelun 




                                                 
50
 HE 20/2009 vp, s. 16, 22. Tahdonvastainen hoito rajautuu palvelusetelillä järjestettävien palvelujen piiristä 
pois jo perustuslain 124 §:n perusteella. Pykälän mukaan merkittävää julkisen vallan käyttöä, jota esimerkiksi 
juuri tahdonvastaisen hoidon antamisen katsotaan sisältävän, ei saa siirtää pois viranomaisilta. Tästä esim. 
Narikka 2008, s. 25. 
51
 Uotinen 2009, s. 15. 
52
 Uotinen 2009, s. 16–17. 
53
 Uotisen mukaan silloin, kun asiakas on kyvytön itse päättämään palvelusetelin käytöstä, on varottava, ettei 
kunnissa ajauduta esitetyn kaltaisiin toimintamalleihin. Uotinen 2009, s. 17. Tällaisessa tilanteessa palvelun 
tuottajien välinen kilpailu myös vääristyisi. 
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Palveluseteliä voidaan edellä mainitut rajaukset huomioon ottaen käyttää lähtökohtaisesti 
kaikissa kunnan järjestämisvastuulle kuuluvissa sosiaali- ja terveyspalveluissa. Suomessa 
palveluseteliä on käytetty muun muassa lasten päivähoidon järjestämisessä sekä omaishoi-
toa tukevissa palveluissa kuten omaishoitajan vapaan aikaisen hoidon järjestämisessä. Li-
säksi palveluseteliä on hyödynnetty palveluasumisessa, koti- ja siivouspalveluissa sekä 
kotisairaanhoidossa. Myös hammashuoltoa on järjestetty palvelusetelin turvin. 
 
Suomen Kuntaliitto r.y. (myöhemmin Kuntaliitto) ja Suomen itsenäisyyden juhlarahasto 
Sitra (myöhemmin Sitra) selvittivät vuoden 2012 alussa, kuinka paljon palveluseteliä käy-
tetään kunnissa, kuntayhtymissä ja kunnallisissa liikelaitoksissa. Vastauksia sähköisesti 
lähetettyyn kyselyyn saatiin 196, jotka kattavat 221 eri kuntaa kaikista 320:sta Manner-
Suomen kunnasta. Tämä tarkoittaa 69 prosentin osuutta, minkä vuoksi selvitystä voitaneen 
pitää kohtuullisen kattavana.  Vastanneista organisaatiosta 109 ilmoitti käyttävänsä palve-
luseteliä ja 87 ilmoitti, ettei palveluseteliä käytetä missään organisaation toiminnoissa. 
Voitaneen siis yleistää, että käytännössä tällä hetkellä noin puolet organisaatioista hyödyn-





Selvityksen mukaan useimmiten palveluseteliä käytettiin sosiaalipalveluissa (101 organi-
saatiota). Sosiaalipalveluihin luettiin kyselyssä kotipalvelut, kotipalvelun tukipalvelut, 
omaishoidon vapaan aikaiset palvelut, sosiaalihuoltolain mukainen tehostettu palveluasu-
minen sekä tavallinen palveluasuminen, laitoshoito sekä vammaispalvelulain mukainen 
henkilökohtainen apu. Yleensä sosiaalipalveluihin luettavaa lasten päivähoitoa järjestettiin 




Perusterveydenhuollossa palveluseteliä käytettiin selvityksen mukaan kotisairaanhoidossa, 
lääkäreiden ja hoitajien vastaanottotoiminnassa, terapiapalveluissa ja tutkimuksissa. Suun 
terveydenhuollon puolella palvelusetelillä järjestettiin suuhygienistin ja hammaslääkärin 
vastaanottotoimintaa. Erikoissairaanhoidon osalta palveluseteliä hyödynnettiin erikoislää-
                                                 
54
 Sähköinen kysely lähetettiin 23.1.2012.  Kuntaliitto – Sitra – selvitys 2012, s. 1–2. 
55
 Kuntaliitto – Sitra – selvitys 2012, s. 5–6. 
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käreiden vastaanottotoiminnassa eri erikoisaloilla, leikkauksissa ja toimenpiteissä sekä 







Palveluseteli voidaan määritellä useilla eri tavoilla. Suomalaisessa sosiaali- ja terveyspal-
velujärjestelmässä palvelusetelin voidaan katsoa tarkoittavan ainakin kahta asiaa. Ensinnä-
kin palveluseteli on tapa järjestää palveluja; se on eräs sosiaali- ja terveydenhuollon toteut-
tamiseksi suunniteltu järjestelmä. Tämän määritelmän mukaisesti palvelusetelillä tarkoite-
taan siis koko palvelusetelijärjestelmää, yhtä palvelujen järjestämisen muotoa. 
 
Toiseksi, vaikka termi ja nimitys palveluseteli kuulostaa konkreettiselta palalta paperia, 
jolla on jokin määrätty tarkoitus tai arvo, termillä ei kuitenkaan tarkoiteta ainoastaan pai-
nettua seteliä, vaan se voi olla myös esimerkiksi monistettu ostokuponki, sähköinen kortti 
tai viranomaispäätös
57
. Palveluseteli onkin siten paremmin luonnehdittavissa – edellä esi-
tettyyn määritelmään viitaten – maksusitoumukseksi, tietyn palvelun ostoon tarkoitetuksi 




Lisäksi lainsäädännöstä löytyy palvelusetelille useita määritelmiä. Sosiaali- ja terveyden-
huollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n 1 momentin 5 kohdassa 
palveluseteli määritellään siten, että palvelusetelillä kunta sitoutuu maksamaan palvelun 
käyttäjän kunnan hyväksymältä yksityiseltä palvelun tuottajalta hankkimat palvelut kunnan 
päätöksellä asetettuun setelin arvoon asti. Palvelusetelilain 3 §:n 1 momentin 2 kohdassa 
palveluseteli määritellään taas järjestämisvastuussa olevan kunnan sosiaali- ja terveyspal-
velun saajalle myöntämäksi sitoumukseksi korvata palvelun tuottajan antaman palvelun 
kustannukset kunnan ennalta määräämään arvoon asti. Nämä määritelmät ovat sanamuo-
doiltaan poikkeavat, mutta sisällöt vastaavat asiallisesti toisiaan.  
                                                 
56
 Kuntaliitto – Sitra – selvitys 2012, s. 3–4. Selvityksessä esitellään myös kyselytuloksia siitä, miten organi-
saatiot aikovat laajentaa palvelusetelin käyttöä. Lisäksi esimerkiksi Helsingin kaupungin sosiaalivirasto on 
tehnyt selvityksen palvelusetelin kysynnän kehittymisestä erityisesti vanhusten palveluasumisessa Helsingis-
sä. Ks. Helsinki 2009:1. 
57
 HE 20/2009 vp, s. 23; HE 74/2003 vp, s. 10. Uotisen mukaan palveluseteli harvoin todella on 
konkreettinen painettu seteli. Uotinen 2009, s. 78. 
58
 HE 20/2009 vp, s. 5. Rahaksi muuttamisen kielto on ymmärrettävissä, sillä muutenhan sosiaali- tai tervey-
denhuoltoon hakeutuneen asiakkaan ongelma olisi edelleen samanlaisena olemassa, jos palveluun myönnetty 
raha olisi jostakin syystä käytetty muuhun kuin ko. palvelun hankkimiseen. 
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Palvelusetelin määritelmä sekä yhtenä sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisen vaihto-
ehtomuotona että tämän järjestämismuodon sisällä olevana palvelun toteuttamisen välinee-
nä ymmärrettävästi limittyvät toisiinsa. On siis yhdyttävä Uotisen näkemykseen siitä, ettei 




Tässä tutkimuksessa palvelusetelillä voidaan tarkoittaa asiayhteydestä riippuen joko yhtä 
sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisen muotoa tai nimenomaan mainittujen lakien tar-
koittamaa palveluseteliä eli kunnan asiakkaalleen myöntämää rajattua ostovoimaa, jolla 
asiakas voi hankkia kunnan järjestämisvastuulle kuuluvia palveluita. Jotta palvelusetelin 
käyttöä sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisen välineenä kuitenkin voisi käsitellä tar-
kemmin, on palveluseteliä määriteltävä sen tarjoamista, myöntämistä ja käyttämistä esittä-




Palvelusetelimallissa on erotettavissa kolme toimijaa. Yhtenä toimijana on kunta eli palve-
lujen järjestäjä, toisena asiakas eli palvelusetelin saaja ja palvelujen ostaja, ja kolmantena 
yksityinen palveluntuottaja eli palvelujen tarjoaja ja suorittaja
60
. Palvelusetelimallissa asia-
kas hankkii kunnan järjestämisvastuulle kuuluvan palvelun yksityiseltä palveluntuottajalta. 
Kun asiakas hankkii palvelun valitsemaltaan palveluntuottajalta, asiakkaan ja palveluntuot-
tajan välille muodostuu sopimussuhde. Tähän suhteeseen sovelletaan palvelusetelilain 




Palvelusetelilain 4 §:n 2 momentin mukaan kunnan tulee hyväksyä ne yksityiset palvelujen 
tuottajat, joiden palvelujen maksamiseen asiakas voi käyttää kunnan myöntämää palve-
luseteliä. Osasta palveluntuottajien hyväksymisen edellytyksistä on säädetty lain 5 §:ssä ja 
osan kunta voi määritellä itse, kunhan ne täyttävät syrjimättömyyden vaatimuksen ja perus-
tuvat puolueettomasti arvioitaviin seikkoihin. Palvelusetelilain 5 §:n 1 momentin 3 kohdan 
mukaan kunta voi hyväksyä palveluntuottajaksi ainoastaan sellaisen palveluntuottajan, 
                                                 
59
 Uotinen 2009, s. 13. Palveluseteli voidaan määritellä myös julkisyhteisön asiakkaalleen myöntämäksi 
rajatuksi ostovoimaksi, jolla asiakas voi hankkia julkisyhteisön järjestämisvastuulle kuuluvia palveluita. 
Tämä määritelmä avautuu yleisemmällä tasolla kuin lainsäädäntöön kirjatut määritelmät. Uotinen 2009, s. 13. 
Palvelusetelin määritelmästä ks. myös Komulainen 2010, s. 149 ja erityisesti alaviitteet 639 ja 640 sekä 
niissä esitetyt lähteet. 
60
 Kunta tai muu julkisyhteisö ei voi toimia palvelusetelijärjestelmässä palveluntuottajana. 
61
 Kunnan ja asiakkaan välille ei taas muodostu sopimussuhdetta. HE 20/2009 vp, s. 5; Uotinen 2009, s. 34. 
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jonka tuottamat palvelut vastaavat vähintään sitä tasoa, jota edellytetään vastaavalta kun-
nalliselta toiminnalta
62
. Toisin sanoen palvelusetelillä ja mahdollisella omavastuuosuudella 
lunastettavan palvelun tulee vastata kunnan itse tuottaman palvelun tasoa tai olla sitä pa-
rempi. 
 
Kunta hyväksyy palveluntuottajat hallinnollisessa menettelyssä, eikä palvelusetelimallissa 
tämän vuoksi kunnan ja palvelutuottajan välille synny hankintalain 5 §:n 1 momentin 
1 kohdassa tarkoitettua hankintasopimusta
63
. Tämän vuoksi palvelusetelimallissa ei siten 
myöskään ole välttämätöntä soveltaa suuressa osassa ostopalveluita noudatettavaa hankin-
talakia ja sen mukaista kilpailutusta palveluntuottajia valittaessa toisin kuin ostopalvelu-
tuotannossa. Ero palveluntuottajan näkökulmasta on siis ostopalvelutuotantoon verrattuna 
merkittävä, sillä sinänsä ainoastaan se, että kunta hyväksyy palveluntuottajan palveluseteli-
järjestelmän piiriin, ei takaa palveluntuottajalle yhtään asiakasta. 
 
Asiakkaan asema muuttuu palvelusetelimallissa verrattuna sosiaali- ja terveyspalvelujen 
järjestämiseen ostopalveluilla tai kunnan omana tuotantona tuotettuna palveluna. Asiak-
kaan valinnanvapaus laajenee, sillä asiakas voi valita palveluntuottajan, jolta hän haluaa 
palvelun ostaa.
64
 Valinnan mahdollisuuksia rajaa kuitenkin olennaisesti se, että palve-
lusetelilain 4 §:n mukaan kunnalla on oikeus päättää, minkä palvelujen osalta se ottaa pal-
velusetelin käyttöönsä. Mahdollista on myös, että kunta ei ota palveluseteliä käyttöönsä 
ollenkaan
65
. Osaltaan valinnanvapautta rajoittaa myös se, että asiakas voi valita palvelun-




Palvelusetelimalliin sisältyy olennaisena osana kunnan rahoitusvastuu. Kunnan vastuu ra-
joittuu annetun palvelusetelin arvoon asti, jonka ylittävä niin kutsuttu omavastuuosuus jää 
                                                 
62
 Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4.3 §:ssä edellytetään 
samaa myös ostopalveluina järjestettäviltä palveluilta. 
63
 Uotinen 2009, s. 34, 95; Narikka 2008, s. 213. Uotisen mukaan kunnan ja palvelun tuottajan välillä ei 
lähtökohtaisesti ole minkäänlaista sopimussuhdetta. Kursivointi tässä. Uotinen 2009, s. 95. Siihen, milloin 
kunnan ja palvelun tuottajan välille syntyisi sopimussuhde, ei voida tässä tutkimuksessa syventyä. 
64
 Kuten aiemmin on todettu, palvelusetelijärjestelmän yhtenä tarkoituksena onkin parantaa asiakkaan 
valinnanvapautta palvelujen saajana. HE 20/2009 vp, s. 19. 
65
 Sutela huomauttaa, että kuntien erilaistuttua ja eriarvoistuttua ei voida pitää oikeudellisesti selvänä sitä, 
kuinka pitkälle menevää erilaisuutta sosiaali- ja terveyspalvelujen saatavuudessa sallitaan kunnallisen itsehal-
lintoon nojaten. Sutela 2003, s. 224. 
66
 Lisäksi on huomattava, että valinnanvapauden tosiasiallisena rajoittavana tekijänä on palveluntuotannon 
tarjonta eli palveluja tuottavien yritysten määrä. Valinnanvapaudesta voidaan oikeastaan myös puhua vasta 
silloin, kun palvelun tuottajia on vähintään kaksi kussakin hoito- tai huoltomuodossa. Helsinki 2007:9, s. 19. 
Asiakkaan todellista valinnanvapautta rajoittavana tekijänä voidaan mainita myös palveluntarjoajien kapasi-
teetti. VATT 325/2004, s. 5–7. 
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asiakkaan maksettavaksi. Omavastuuosuus määräytyy hankittavan palvelun hinnan ja pal-
velusetelin suuruuden erotuksena.
67
 Koska palveluntuottajat voivat hinnoitella palvelunsa 
kunnan toiminnalle asettamien ehtojen rajoissa, omavastuun suuruus voi vaihdella tuottajit-
tain
68
. Toisaalta jos palveluseteli kattaa palvelun koko hinnan, asiakkaan maksettavaksi ei 
jää ollenkaan omavastuuosuutta
69
. Palvelusetelilain 9 §:ssä säädetään kunnan rahoitusvas-
tuun osalta lisäksi, että asiakkaan ja palvelujen tuottajan palvelusta sopiman hinnan ollessa 
palvelusetelin arvoa pienempi kunta on velvollinen suorittamaan palvelujen tuottajalle 
enintään asiakkaan ja palvelujen tuottajan sopiman hinnan. 
 
Palvelusetelilain 7 §:n 1 momentin mukaan kunnan tulee palveluseteliä myöntäessään mää-
rätä palvelusetelin arvo niin, että se on kohtuullinen. Arvoa määrättäessä on otettava huo-
mioon ne kustannukset, jotka aiheutuvat kunnalle vastaavan palvelun tuottamisesta kunnan 
omana tuotantona tai hankkimisesta ostopalveluna sekä asiakkaan maksettavaksi jäävä 
arvioitu omavastuuosuus. Palvelusetelilakia koskeneen hallituksen esityksen mukaan pal-
velusetelin arvo tulisi lisäksi määritellä siten, että asiakkaalla olisi todellinen mahdollisuus 
hankkia palvelu palvelusetelillä. Kaikilla sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkailla tulisi siis 





Palvelusetelilakia koskeneessa hallituksen esityksessä todetaan lisäksi, että palveluseteli 
voidaan myöntää kunnan päätöksen mukaisesti joko tasasuuruisena tai tulosidonnaisena. 
Tasasuuruisina myönnettävien palvelusetelien arvo on sama kaikille asiakkaille, joille pal-
veluseteli yleensä tietyn hoito- tai huoltomuodon sisällä myönnetään. Niiden käyttö on 
hallituksen esityksen mukaan perusteltua esimerkiksi satunnaisesti ja lyhytaikaisesti käy-
tettävissä palveluissa.
71
 Tulosidonnaisella palvelusetelillä taas tarkoitetaan palvelusetelilain 
3 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan palveluseteliä, jonka arvo määräytyy kunnan määritte-
lemien asiakkaan jatkuvien ja säännöllisten tulojen mukaan tai jonka arvo perustuu tulojen 
huomioon ottamiseen sosiaalihuoltolain 3 a luvussa tai asiakasmaksulain 10 a – 10 c §:ssä 
                                                 
67
 HE 20/2009 vp, s. 5; Uotinen 2009, s. 34; STM 2005:1, s. 12. 
68
 KTM 24/2005, s. 30. 
69
 HE 20/2009 vp, s. 5; Uotinen 2009, s. 34; STM 2005:1, s. 12. 
70
 HE 20/2009 vp, s. 19, 28. Uotinen muotoilee asian siten, että omavastuun ja kunnan omasta palvelusta 
perittävän asiakasmaksun suorasta yhteydestä huolimatta palvelusetelin arvo tulee määrätä siten, että 
”vastaavasta palvelusta perittävän asiakasmaksun ja -- omavastuuosuuden välinen ero ei muodostu kovin 
suureksi”. Uotinen 2009, s. 87. 
71
 HE 20/2009 vp, s. 28–29. 
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säädetyllä tavalla. Tulosidonnaisten palvelusetelien katsotaan palvelusetelilakia koskeneen 




Palvelusetelilain 8 §:ssä säädetään lisäksi siitä, että palvelusetelin arvoa on korotettava 
7 §:n 1 momentissa säädettyä korkeammaksi, jos asiakkaan tai hänen perheensä toimeentu-
lo tai asiakkaan lakisääteinen elatusvelvollisuus muutoin vaarantuu, taikka se on tarpeen 
muut huollolliset näkökohdat huomioon ottaen. Hallituksen esityksessä todetaan, että ko-
rottamismahdollisuutta tulisi arvioida tapauskohtaisesti. Hallituksen esityksessä viitataan 
perustuslakivaliokunnan esittämiin kannanottoihin siitä, että palveluista perittävät maksut 
eivät saisi siirtää palveluja niitä tarvitsevien tavoittamattomiin. Mainittu periaate tulisi to-




Koska palveluseteli annetaan tietyn palvelun vastaanottamiseksi, siihen on kirjattava eräitä 
sen käyttämisen kannalta olennaisia tietoja, kuten käyttäjä ja käyttötarkoitus. Palveluseteliä 
koskeneissa hallituksen esityksissä palvelusetelin todetaan olevan aina asiakaskohtainen. 
Käyttötarkoitustakaan ei voitane palvelusetelin myöntämisen jälkeen muuttaa – ainakaan 
ilman uutta harkintaa tai päätöstä palvelusetelin myöntämiseen liittyen, sillä lakien esitöi-
den mukaan käyttötarkoitus kirjataan nimenomaan sen vuoksi, ettei myönnetty palvelu ole 
vaihdettavissa toiseen.
74
 Myös Uotisen mukaan palvelusetelissä on yksilöitävä asiakas, 
kenelle se on myönnetty ja siitä on käytävä ilmi, mihin tarkoitukseen se on myönnetty. 





2.7 Kokoavia huomioita 
 
Tämän luvun tarkoituksena on ollut selventää sitä ympäristöä, jossa palvelusetelin tarjoa-
mista koskeva päätös tehdään. Palvelusetelijärjestelmä ei ole ollut käytössä kovinkaan pit-
kään. Sen historia Euroopassa ulottuu 1990-luvun alkupuolelle ja sen kehitysvaiheet ovat 
tapahtuneet muuhun julkishallintoon liittyneiden perustavanlaatuisten muutosten yhteydes-
sä. Muiden maiden palvelusetelijärjestelmien esittely jätetään tässä tutkimuksessa vähäi-
                                                 
72
 HE 20/2009 vp, s. 29. 
73
 Hallituksen esityksessä mainitaan seuraavat perustuslakivaliokunnan lausunnot: PeVL 39/1996 vp ja 
PeVL 8/1999 vp. HE 20/2009 vp, s. 30. 
74
 HE 74/2003 vp, s. 12; HE 20/2009 vp, s. 23. 
75
 Uotinen 2009, s. 79. Uotinen lienee tarkoittanut ”määrällä” esimerkiksi hoitokertojen määrää. 
24 
 
seksi. Tämä on perusteltua, sillä tutkimus keskittyy täysin kansallisen lainsäädännön piiriin 
kuuluvaan osaan. 
 
Vaikka palveluseteliä on hyödynnetty kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen 
järjestämisen muotona viime vuosituhannen lopusta lähtien, vasta vuonna 2004 lainsäädän-
töömme kirjattiin ensimmäiset palveluseteliä koskevat säännökset. Kehitys on ollut pää-
sääntöisesti samanlaista muissa maissa. Tuolloin vuonna 2004 palvelusetelistä säädettiin 
Suomessa sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen järjestämisessä muita järjestämisvaih-
toehtoja täydentävä malli. 
 
Palvelusetelijärjestelmän käyttöönottoa perustellaan usein eri argumentein sekä palvelun 
järjestäjän, saajan että tuottajan näkökulmasta. Sen käyttöönotto on ollut hidasta, mutta 
nykyisin palvelusetelillä tuotetaan hyvinkin erilaisia palveluja. Palvelusetelimallin yhtey-
dessä valittu lainsäädännöllinen malli lienee osaltaan vaikuttanut siihen, että palveluseteliä 
voidaan hyödyntää varsin monentyyppisissä toiminnoissa. 
 
Valitulla lainsäädäntötyypillä on kuitenkin toisenlaisiakin vaikutuksia. Seuraavassa luvussa 
selviää, että palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös on asiakkaan kannalta keskeisimpiä 
palvelusetelimalliin liittyviä viranomaisen toteuttamia hallintotoimia. Palvelusetelijärjes-
telmää koskeva lainsäädäntö on kuitenkin puiteluontoista ja yleisiä suuntaviivoja esittävää. 
Siten palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyvällä asiakkaan oikeusturvalla 
on korostetun tärkeä asema. Seuraavassa tutkitaan, miten ennakollisen oikeusturvan takeet 
muodostuvat palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyen. 
25 
 
3 Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös ja enna-
kollisen oikeusturvan perusteet 
3.1 Oikeusturvasta yleisesti 
 
Oikeusturva voidaan ymmärtää ”oikeudelliseksi turvallisuudeksi” eli takeeksi siitä, että 
säädettyjä lakeja sovelletaan jokaiseen henkilöön samalla tavoin. Oikeusturva liitetäänkin 
valtiosääntötasolla usein hallinnon lainalaisuus- sekä yhdenvertaisuusperiaatteisiin.
76
 Oi-
keusturvaan katsotaan ensinnäkin lukeutuvan julkiseen päätöksentekoon sisältyvät lainmu-
kaisuuden ja laadun menettelylliset takeet. Lisäksi oikeusturvaan sisältyvät ne oikeudelliset 
keinot, joiden avulla yksityinen saa suhteessa päätöksen tekevään tahoon oikeutensa toteu-




Oikeusturvan toteuttamiseksi hallintoon on luotu erilaisia järjestelmiä. Nämä järjestelmät 
pyrkivät suojaamaan hallinnon asiakkaiden oikeuksia ja etuja sekä takaamaan niiden toteu-
tumisen. Konkreettisia oikeusturvakeinoja on useanlaisia, sillä ne on luotu käytettäväksi 
erilaisia tarkoituksia varten. Oikeusturvaa pyritään turvaamaan myös eri menettelyissä. 





Oikeuskirjallisuudessa on jaoteltu oikeusturvaa usein eri tavoin. Hallinnollisiin toimiin ja 
päätöksiin yhdistettävät oikeusturvakeinot voidaan esimerkiksi jakaa kahteen ryhmään sen 
mukaan, pyritäänkö oikeusturvaan vaikuttamaan ennalta eli preventiivisesti vai turvaa-
maan oikeussuojaa jälkikäteen eli repressiivisesti. Hallintotoimen suorittamista tai hallin-
topäätöksen tekemistä edeltävä oikeusturva perustuu lainsäädännöllä suojaamiseen ja sitä 
kautta hallinnon toimintaan. Hallintotoimeen tai hallintopäätökseen liittyvää jälkikäteistä 




                                                 
76
 Hallberg 2011, s. 784. 
77
 Mäenpää 2007, s. 1. Oikeusturvana voitaneen myös pitää sitä, jos hallinnon asiakas voi kielteisen päätök-
sen saatuaan saattaa asian uudelleen viranomaisen käsiteltäväksi. Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätök-
sen kohdalla tämä lienee mahdollista. 
78
 Mäenpää 2003, s. 427. 
79
 Mäenpää 2003, s. 427; Mäenpää 2007, s. 6. Lisää erityisesti oikeusturvan jälkikäteisiin keinoihin liittyviä 
jaotteluja luvussa 4.1. 
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Tässä pääluvussa keskitytään palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen ennakollisen 
oikeusturvan keskeisiin takeisiin ja niiden arvioimiseen.
80
 Ennakolliseen oikeusturvaan 
liittyy useita seikkoja, joista tässä on pyritty huomioimaan palvelusetelin tarjoamista kos-
kevan päätöksen kannalta merkityksellisimmät.  Jotta ennakollisen oikeusturvan merkitys 
selviäisi ja sitä voitaisiin yleensä edes tutkia, esitys aloitetaan kuvaamalla, mitä palve-
lusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä ratkaistaan ja miten asiakkaan asema päätöstä 
tehtäessä muuttuu. 
 
3.2 Asiakkaan ja viranomaisen suhteesta 
3.2.1 Hallinto-oikeudellinen oikeussuhde asiakkaan ja viranomaisen 
välillä 
 
Hallinto-oikeudellisella oikeussuhteella tarkoitetaan yksityisen ja julkishallinnon välistä 
oikeussuhdetta, jossa on kyse osapuolten keskinäisistä oikeuksista ja velvollisuuksista. 
Hallinto-oikeuden alaiset oikeusnormit määrittävät näiden oikeuksien ja velvollisuuksien 
perusteita, minkä lisäksi luvussa 3.3 esiteltävät valtiosääntöoikeudelliset säännökset ja vaa-
timukset asettavat rajoituksia hallinto-oikeussuhteiden sisällölle. Näiden rajojen puitteissa 
hallintoviranomainen voi tehdä hallintotoimia, kuten asettaa yksityiselle velvollisuuksia 
taikka myöntää etuja tai oikeuksia. Samaan aikaan yksityisellä on mahdollisuus vedota 





Hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen ominaispiirteisiin kuuluu, että oikeussuhde on edellä 
mainituissa puitteissa epäsymmetrinen siten, että osapuolet eivät ole toisiinsa nähden tasa-
arvoisia ja samanlaisessa asemassa. Käytännössä tämä tarkoittaa sitä, että suhteen toinen 
osapuoli, hallintoviranomainen, on julkisen vallan käyttäjän roolissa – olkoonkin, että lain-
säädäntö rajoittaa viranomaisen toimivallan käyttöä ja että vallitseva lainsäädäntö tarjoaa 
kansalaiselle pääasiassa etuja ja oikeuksia, joiden toteuttamisesta viranomainen vastaa.
82
 
                                                 
80
 Jälkikäteistä oikeusturvaa käsitellään luvussa 4. 
81
 Hallintoviranomaisen ja yksityisen väliset suhteet voivat olla luonteeltaan myös esimerkiksi täysin yksi-
tyisoikeudellisia taikka hallinnon asiakkaan ja palveluja tarjoavan suhde voi sisältää sopimustyyppisiä ja 
muita yksityisoikeudellisia piirteitä. Toisaalta hallinto-oikeudellisiksi oikeussuhteiksi voidaan nimittään 
myös hallinnon eri toimijoiden välisiä oikeussuhteita. Mäenpää 2003, s. 187; Laakso – Suviranta – Tarukan-
nel 2006, s. 71–74. 
82
 Mäenpää 2003, s. 187; Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 72–74. Julkisen vallan käytöstä tarkem-
min luvussa 3.3.1. 
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Mäenpää esittää, että julkisoikeudellisten piirteiden painoarvoa, niiden ”konkreettista mer-
kitystä” hallinto-oikeudellisessa oikeussuhteessa on syytä tarkastella muun muassa sen 
mukaan, minkälainen lainsäädäntö juuri kyseistä oikeussuhdetta koskee ja mistä oikeus-
suhteen vahvempana osapuolena olevan hallintoviranomaisen toiminta koostuu. Jos viran-
omainen käyttää oikeussuhteessa julkista valtaa tai sillä on tähän mahdollisuus, viranomai-
sen yksipuolinen valtaelementti korostuu. Vastaavasti tosiasiallisen hallintotoiminnan pii-
rissä, esimerkiksi palveluja tuotettaessa, julkisoikeudellisilla erityispiirteillä ei Mäenpään 




Hallinto-oikeudellinen oikeussuhde voi syntyä lainsäädännön nojalla taikka viranomaisen 
tai yksityisen aloitteen kautta hallintotoimella.
84
 Oikeussuhteeseen liittyvät seikat on usein 
sidottu varsin yksityiskohtaiseen sääntelyyn etenkin menettely- ja muotovaatimusten osal-
ta. Esimerkiksi suhteen muuttamista ja päättämistä säännellään hallintoasian käsittelyä 
määrittävin säännöksin.
85
 Toisaalta lainsäädäntö ja sen merkitys vaihtelevat eri hallinnon 
aloilla; oikeussuhteen luonne määräytyy muun muassa sen mukaan, missä roolissa yksityi-
nen on viranomaiseen nähden. Siten esimerkiksi veronsaajan ja verovelvollisen oikeussuh-
de on erilainen verrattuna potilaan ja sairaalan tai sosiaaliviranomaisen ja sosiaalihuollon 
asiakkaan väliseen suhteeseen. Mäenpään mukaan viimeksi mainituissa suhteissa noudate-




Tämän tutkimuksen kohdetta, palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä tarkasteltaessa 
on hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen tutkimisen kannalta olennaista huomata, että asi-
akkaan tulee ensin hakeutua sosiaali- tai terveydenhuollon ammattihenkilön arvioitavaksi 
terveyden- tai sairaanhoidon taikka sosiaalihuollon tarpeen toteamiseksi ennen kuin hän 
yleensä voi olla palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen kohteena. Kunnan viran-
omaisen, yleensä viranhaltijan, tehtävänä on päättää yhdessä asiakkaan ja joissain tapauk-
sissa tämän huoltajan tai muun laillisen edustajan kanssa hoitoon tai huoltoon pääsystä
87
. 
Palvelun tarpeen arvioinnista säädetään muun muassa sosiaalihuollon asiakkaan asemasta 
ja oikeuksista annetussa laissa (812/2000, myöhemmin sosiaalihuollon asiakaslaki) sekä 
potilaan asemasta ja oikeuksista annetussa laissa (785/1982, myöhemmin potilaslaki). 
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 Mäenpää 2003, s. 191. 
84
 Lisäksi hallinto-oikeussuhde voi syntyä hallintosopimuksella. Mäenpää 2003, s. 188; Laakso – Suviranta – 
Tarukannel 2006, s. 73. 
85
 Mäenpää 2003, s. 191. 
86
 Mäenpää 2003, s. 192. 
87
 Tuori – Kotkas 2008, s. 55. 
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Hoitoon tai huoltoon pääsyä koskevilla päätöksillä on lakeihin pohjautuvat perusteet, jotka 
ovat usein lääketieteellisiä. Kunkin asiakkaan kohdalla arvioidaan, onko lakiin kirjattuja 
perusteita sille, että asiakas olisi oikeutettu hoitoon tai huoltoon. Päätöksen mukaisesti 
asiakas joko on tai ei ole oikeutettu tiettyyn hoitoon tai huoltoon. Hallinto-oikeudellisen 
oikeussuhteen syntyminen voidaan tässä asetelmassa sijoittaa hoitopäätöksen tai sosiaali-
huoltoa koskevan päätöksen yhteyteen. 
 
Riippuen siitä, onko kyseessä hoitoa vai huoltoa koskeva päätös, päätöksenteko tapahtuu 
hallinnollisesti eri muodossa. Terveydenhoitoon pääsyä koskeva päätös tehdään pääsään-
töisesti hoitopäätöksenä, joka oikeudellisesta luonteeltaan luetaan tosiasialliseksi hallinto-
toiminnaksi
88
, kun sosiaalihuollon piiriin pääsyä koskeva päätös tehdään muodollisena 
hallintopäätöksenä.
89
 Päätöksentekomuodolla eli luokittelulla määrämuotoiseen päätöksen-
tekoon tai tosiasialliseen hallintotoimintaan ei hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen synty-
misen kannalta ole sinänsä merkitystä, sillä suhde syntyy molemmissa tapauksissa. 
 
Kun asiakkaalle on myönnetty oikeus hoitoon tai huoltoon, kunnan tulee seuraavaksi päät-
tää, miten hoito tai huolto järjestetään. Hoidon tai huollon järjestämistä koskevalla päätök-
sellä tarkoitan sitä päätöstä, jossa ratkaistaan, miten asiakkaalle myönnetty palvelu tuote-
taan. Kunnalla on mahdollisuus järjestää hoito tai huolto esimerkiksi omalla organisaatiol-
laan tai ostopalveluina. Jos kunta on ottanut käyttöönsä kyseessä olevan hoito- tai huolto-
muodon osalta palvelusetelit, hoito tai huolto voidaan järjestää niiden avulla. Toisin sanoen 
kunnalla on valittavanaan kunkin asiakkaan kohdalla, ohjaako se asiakkaan itse tuottaman-
sa palvelun piiriin, ostettujen palvelujen piiriin vai antaako se asiakkaalle palvelusetelin 





Vasta siis hoitoon tai huoltoon pääsyä koskevan päätöksen jälkeen päätetään, tarjotaanko 
asiakkaalle palveluseteliä vai ei. Näin ollen hoitoon tai huoltoon pääsyä koskeva päätös ja 
palvelun järjestämistä koskeva päätös – tässä tapauksessa palvelusetelin tarjoamista kos-
keva päätös – ovat toisistaan erillisiä. Tosin palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös poh-
                                                 
88
 Esimerkiksi tämän tutkimuksen ulkopuolelle rajautuvat tahdosta riippumatonta psykiatrista hoitoa koskevat 
päätökset on mielenterveyslain (1116/1990) 11.2 §:n mukaisesti tehtävä kirjallisesti. Ks. tästä mm. Tuori – 
Kotkas 2008, s. 449–450. 
89
 Uotinen 2009, s. 84. 
90
 Uotinen 2009, s. 87–88. 
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jautuu hoitoon tai huoltoon pääsyä koskevaan päätökseen siten, että sen pohjalta arvioi-
daan, onko asiakas kykenevä toimimaan palveluseteliasiakkaana kuluttajan roolissa
91
. Tä-
mä ei kuitenkaan vaikuta päätösten hallinnolliseen ja hallinto-oikeudelliseen erillisyyteen. 
 
Tilanteessa, jossa asiakkaalle tarjotaan palveluseteliä eli palvelusetelin tarjoamisesta teh-
dään asiakasta koskeva myönteinen päätös, hänen ei voida vielä katsoa ”siirtyvän” statuk-
seltaan palveluseteliasiakkaaksi. Palveluseteliä tarjottaessa asiakkaalla on oikeus kieltäytyä 
palvelusetelin vastaan ottamisesta ja vaatia saada palvelu kunnan muulla tavoin järjestä-
mänä. Jos asiakas kieltäytyy palvelusetelistä, hänet ohjataan näin järjestettyjen palvelujen 
piiriin, eikä hän siirry palveluseteliasiakkaaksi. Hallinto-oikeudellisessa oikeussuhteessa ei 
voida katsoa tapahtuneen sellaista, joka itsessään merkitsisi muutosta asiakkaan aiempaan 
asemaan, vaikka oikeussuhde muotoutuukin tiettyyn suuntaan. 
 
Jos palvelusetelin tarjoamisen jälkeen asiakas haluaa siirtyä palveluseteliasiakkaaksi, hä-
nelle annetaan palveluseteli tietyn palvelun hankkimiseksi
92
. Palvelusetelin antamista voi-
taneen kutsua joko palvelusetelin antamiseksi tai myöntämiseksi. Palvelusetelin myöntä-
mistä koskeva päätös siis sisältää sekä palvelusetelin tarjoamisen että asiakkaan hyväksy-
misen palvelusetelin vastaanottamisesta, ja sen on siksi katsottava olevan ensinnäkin eri-
lainen mutta samalla myös erillinen päätös suhteessa palvelusetelin tarjoamista koskevaan 
päätökseen. 
 
Palvelusetelilain esitöissä erottelua palvelusetelin tarjoamisesta ja toisaalta myöntämisestä 
ei ole tehty, vaan teksteissä käytetään molempia termejä tarkoittamaan samaa, palvelun 
järjestämistä koskevaa päätöstä
93
. Muussakaan lähdemateriaalissa ei palvelusetelin tarjoa-
mista ja myöntämistä eroteta terminologisesti toisistaan. Perustellusti on syytä kuitenkin 
erottaa palvelusetelin tarjoamista ja myöntämistä koskevat tilanteet sekä näihin liittyvä 
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 StVM 14/2009 vp, s. 4, jossa puhutaan palvelusetelin myöntämisestä. On nähtävä, että sosiaali- ja terveys-
valiokunnan mietinnössä tässä yhteydessä palvelusetelin myöntämisellä tarkoitetaan palvelun järjestämistä 
koskevaa päätöstä eli tässä työssä käytetyn terminologian mukaisesti palvelusetelin tarjoamista koskevaa 
päätöstä. Erikseen on palvelusetelin tarjoamista koskevan harkinnan yhteydessä huomattava, että hypoteetti-
sesti voi olla niinkin, että asiakkaan todetaan tarvitsevan nimenomaan tietyn palvelusetelipalveluntuottajan 
palveluja, joita ei kunnan muulla tavoin järjestämänä voida toteuttaa. On muistettava, että hoidon tai huollon 
tarvetta arvioidaan aina kokonaisarviona. 
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 Edellä luvussa 2.6 on tarkemmin kuvattu palvelusetelin sisältöä. 
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 Palvelusetelin tarjoamisesta puhutaan palvelusetelilain esitöissä ainoastaan seuraavissa kohdissa: ”Kunta 
päättää, tarjoaako se yksittäiselle asiakkaalle palveluseteliä.” (StVM 14/2009 vp, s. 5), ”Asiakas voi myös 
kieltäytyä ottamasta vastaan hänelle tarjottua palveluseteliä --.” (HE 20/2009 vp, s. 6) ja ”Kunnat ovat -- 




päätöksenteko. Hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen kannalta ajateltuna tilanne, jossa asi-
akkaalle ensin tarjotaan palveluseteliä ja hänelle se hänen suostumuksensa mukaisesti 
myönnetään, muotoaa kyseistä suhdetta ja asiakkaan asemaa merkittävästi verrattuna sel-





Koska lähteissä sekä tarjoamisella että myöntämisellä voidaan nähdä viitattavan termistä 
huolimatta palvelun järjestämistä koskevaan päätökseen, näitä viittauksia voidaan käyttää 
lähteenä tutkittaessa nimenomaan päätöstä siitä, tarjotaanko asiakkaalle palveluseteliä vai 
ei. Kuten todettua, tässä työssä tästä päätöksestä käytetään nimeä palvelusetelin tarjoamista 
koskeva päätös. 
 
Tosiasiassa, reaalimaailman tilanteissa tällaista erottelua palvelusetelin tarjoamisen ja 
myöntämisen välillä tuskin tehdään. Tämä ilmenee jo siitä, että erottelua ei ole tehty palve-
lusetelisäännöksiin liittyvissä esitöissä, palveluseteliin liittyvissä oppaissa, selvityksissä 
eikä liioin oikeuskirjallisuudessa. Käytännössä palvelusetelistä kieltäytyvän asiakkaan 
kohdalla katsottaneen, ettei varsinaista päätöstä palvelun järjestämisestä ole tehty tai että 
palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös rinnastetaan sellaiseen palvelun järjestämistä 
koskevaan päätökseen, jossa asiakas ohjataan vaihtoehtoisesti joko kunnan itse tai ostopal-
veluina tuotettavien palvelujen piiriin. 
 
Toisaalta jos asiakas haluaa ottaa vastaan hänelle tarjotun palvelusetelin, tarjoamista kos-
kevan päätöksen katsottaneen kuuluvaksi palvelusetelin myöntämistä koskevaan päätök-
seen. Sosiaalihuollon puolella huoltoa koskeva päätös tehdään määrämuotoisena hallinto-
päätöksenä. Siksi on mahdollista, että palvelusetelin myöntämistä koskeva päätöskin anne-
taan tosiasiallisesti hallintopäätöksenä tai ainakin kirjallisessa muodossa huoltoa koskevan 
päätöksen yhteydessä, vaikka palvelusetelin tarjoamista ja myöntämistä koskevia päätöksiä 
pidettäneen niiden palvelun järjestämiseen liittyvän luonteen vuoksi tosiasiallisen hallinto-
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 Asiakkaan aseman muuttumista käsitellään seuraavassa luvussa 3.2.2. 
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 Ks. esim. KHO 2009:69, jossa yhtenä selvityksen alaisena kysymyksenä oli sosiaalihuollon palvelun jär-
jestämistä koskevan päätöksen luokittelu määrämuotoiseksi päätökseksi tai tosiasialliseksi hallintotoiminnak-
si. Ks. myös luku 4.2.2. 
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Tosiasiallisesti sosiaalihuollon puolella huoltoon pääsyä koskeva päätös ja palvelusetelin 
tarjoamisen sisältävä palvelusetelin myöntämistä koskea päätös annettaneen asiakkaalle 
yhtenä päätöksenä, yhtenä asiakirjana. Siten kaikki kolme päätöstä: huoltoon pääsyä kos-
keva eli hallinto-oikeudellisen oikeussuhteen luova, palvelun järjestämistä eli palvelusete-
lin tarjoamista koskeva sekä palvelusetelin myöntämistä koskeva päätös sisältynevät sa-
maan asiakirjaan. Tällöin on katsottava, että tähän yhteen asiakirjaan sisältyy sekä hallin-
nollisesti että hallinto-oikeudellisesti kolme erillistä ratkaisua, jotka olisi myös voitu antaa 
toisistaan erillisinä. 
 
Terveydenhuollon puolella hoitopäätös on sen sijaan tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin 
lukeutuva hallintotoimi, eikä siitä siten anneta kirjallisesti muodollista hallintopäätöstä. 
Siten palvelusetelin tarjoamista ja myöntämistä koskevia päätöksiäkään tuskin annetaan 
erillisinä määrämuotoisina hallintopäätöksinä. Lisäksi samoin kuin sosiaalihuollossa, ter-
veydenhuollon puolellakin palvelusetelin tarjoamista ja myöntämistä koskevia päätöksiä 
pidettäneen tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin lukeutuvina päätöksinä.
96
 Palvelusetelin 
myöntämistä koskeva päätös sisältää terveydenhuollon puolellakin kuitenkin palvelusetelin 
tarjoamista koskevan päätöksen. Nämä ovat tästä huolimatta toisistaan erillisiä päätöksiä, 
kuten sosiaalihuollon puolellakin. 
 
Hallinto-oikeudellinen oikeussuhde sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen asiakkaan ja 
kunnan välillä syntyy siis hoitoa tai huoltoa koskevalla päätöksellä. Jos asiakkaalle myön-
netään oikeus hoitoon tai huoltoon, kunta päättää palvelun järjestämisestä joko siten, että 
se tarjoaa asiakkaalle palveluseteliä palvelun toteuttamiseksi tai jättää sen tarjoamatta. Kun 
päätös palvelusetelin tarjoamisesta tehdään, sen on katsottava muotoavan jo syntynyttä 
hallinto-oikeudellista oikeussuhdetta asiakkaan ja palveluseteliä tarjoavan viranomaisen 
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 Palveluseteli itsessään annettaneen terveydenhuollonkin puolella kuitenkin fyysisessä muodossa: esimer-
kiksi painettuna setelinä, monistettuna ostokuponkina, sähköisenä korttina tai viranomaispäätöksenä. Sinänsä 
voidaankin pohtia, voisiko tällaisessa muodossa annettua palveluseteliä pitää määrämuotoisen hallintopää-
töksen kriteerit täyttävänä päätöksenä. 
32 
 
3.2.2 Asiakkaan aseman muuttuminen päätöksen yhteydessä 
 
Palvelusetelilakia koskeneen hallituksen esityksen mukaan asiakkaalla ei ole oikeutta vaa-
tia, että hänellä olisi oikeus saada käyttää nimenomaan palvelusetelillä järjestettyjä palve-
luja. Asiakkaalla ei siis ole oikeutta vaatia, että kunta tarjoaa palveluseteliä palvelun toteut-
tamiseksi. Esityksen mukaan on huomattava myös, että asiakkaalla ei oikeutta vaatia pal-





Palvelusetelilakia koskeneen sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnön mukaan asiakkaan 
aseman ei voida katsoa muuttuvan palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä tehtäessä, 
sillä asiakkaalla ei tälläkään hetkellä ole oikeutta vaatia ja valita vapaasti hänelle myönne-
tyn hoidon tai palvelun järjestämistapaa.
98
 Mietinnössä viitattaneen siihen, että asiakkaalla 
ei ole ollut mahdollisuutta missään vaiheessa ennen palvelusetelijärjestelmän käyttöönottoa 
tietyssä hoito- tai huoltomuodossa valita hänelle myönnetyn hoidon tai huollon järjestämis-
tapaa. Mietinnössä toisin sanoen rinnastetaan kaikki palvelun järjestämistä koskevat pää-
tökset samanlaisiksi. 
 
On kuitenkin relevanttia pohtia, eikö asiakkaan asema todella ole erilainen tilanteessa, jos-
sa palvelusetelijärjestelmää ei ole otettu käyttöön siinä hoito- tai huoltomuodossa, joka on 
kullakin hetkellä kyseessä ja toisaalta tilanteessa, jossa se on käytössä. Seuraavien esi-
merkkien ja vertailujen myötä tuodaan ilmi, että asiakkaan asema muotoutuu itse asiassa jo 
siinä vaiheessa, kun hänen kohdallaan tehdään palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös – 
ei siis vasta silloin, kun hänelle tehdään palvelusetelin myöntämistä koskeva päätös. Asi-
akkaan asema muotoutuu tosin palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen jälkeenkin 
sen mukaan, ottaako asiakas palvelusetelin vastaan ja ryhtyy hankkimaan palveluja sen 
avulla vai käyttääkö hän kieltäytymisoikeuttaan ja vaatii saada palvelun kunnan muulla 
tavoin järjestämänä. 
 
Ensimmäiseksi voidaan esittää tilanne, jossa eritellään asiakkaan valinnanvapauteen liitty-
vää erilaisuutta: Asiakkaalle A on myönnetty tietty hoito, jossa kunta käyttää palvelun 
tuottamiseen kunnallisesti tuotettuja, ostopalvelusopimuksella tuotettavia palveluja sekä 
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 HE 20/2009 vp, s. 26–27. 
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 StVM 14/2009 vp, s. 4. Ks. myös HE 74/2003 vp, s. 4. 
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palveluseteleitä. Asiakas A ohjataan saamaan hoito ostopalvelusopimuksen perusteella ei-
kunnalliselta toimintayksiköltä, vaikka A onkin ilmaissut halunsa käyttää kunnan omalla 
virkatyöllä tuotettuja palveluja. Erikseen voidaan todeta, ettei A:lla siis missään vaiheessa 
ollut valinnanvapautta kunnallisesti tuotettujen ja ostopalvelulla tuotettujen palvelujen vä-
lillä. Palvelusetelilain esitöiden mukaan A:lla ei olisi myöskään ollut oikeutta vaatia palve-
lua järjestettäväksi palvelusetelillä. 
 
Samassa kunnassa asuvalle asiakkaalle B myönnetään sama hoito kuin A:lle. Muutoinkin 
puitteet ovat samat. Asiakkaalle B tarjotaan hoidon tuottamismuodoksi palveluseteliä. En-
sinnäkin B:llä on mahdollisuus vastaanottaa palveluseteli, jolloin hänellä on valittavanaan 
kaikki kunnan hyväksymät yksityiset palvelusetelipalveluntuottajat. B:llä on kuitenkin 
mahdollisuus palvelusetelilain 6 §:n 1 momentin mukaan myös kieltäytyä palvelusetelistä, 
jolloin hänellä on palvelusetelipalveluntuottajien lisäksi mahdollisuus saada käyttää sitä 
palvelun tuottamismuotoa, johon kunnan tulee B ohjata tämän kieltäydyttyä palvelusetelin 
vastaanottamisesta. Asiakkaan B valinnanmahdollisuus on siis tosiasiassa suurempi kuin 
A:lla. 
 
Toiseksi palveluseteliasiakkaaksi siirtyneen asiakkaan asemaa tulee eritellä myös niiltä 
osin, joissa se eroaa sellaisen asiakkaan tilanteesta, jolle palveluseteliä ei ole tarjottu ja 
tilanteesta, jossa asiakas on itse kieltäytynyt palvelusetelin vastaan ottamisesta. Tässä yh-
teydessä selviää, että asiakkaan asema ja tilanne muotoutuu hyvinkin erilaiseksi sen mu-
kaan, pääseekö ja ryhtyykö hän palveluseteliasiakkaaksi vai ei. 
 
Yhtenä suurena erona asiakkaan asemaa tutkittaessa on sovellettava lainsäädäntö. ”Taval-
linen” asiakas eli asiakas, jolle ei tarjota palveluseteliä tai hän siitä kieltäytyy, ei tee kun-
nan kanssa erityistä sopimusta silloin, kun hän käyttää hänelle myönnetyn hoidon tai huol-
lon toteuttamiseksi esimerkiksi kunnan itse tuottamia tai ostettuina palveluina tuotettuja 
palveluja. Tällaiseen tavalliseen asiakkaaseen sovelletaan hallinto-oikeudellisia sääntöjä, 
erityisesti potilaslakia ja sosiaalihuollon asiakaslakia. Palveluseteliasiakas taas tekee palve-
lusetelilain 6 §:n 2 momentin mukaan palvelusetelipalveluntuottajan kanssa sopimuksen 
palvelun antamisesta. Tätä sopimussuhdetta koskevat sopimuksen sisällön mukaan mää-
räytyvät kuluttajaoikeuden ja sopimusoikeuden säännökset ja oikeusperiaatteet. Lakia kos-
34 
 
keneessa hallituksen esityksessä esitellään muun muassa joitakin seuraamuksia, joihin asi-




Hallituksen esityksen mukaan palveluseteliasiakkaalla on kuitenkin edelleen samat potilas-
lain ja sosiaalihuollon asiakaslain mukaiset oikeudet kuin esimerkiksi kunnan omana virka-
työnä tuotettujen palvelujen asiakkaalla.
100
 Lain esitöissä ei kuitenkaan pohdita tarkemmin 
sitä, mikä on muiden, yleisten hallinto-oikeudellisten säännösten soveltuvuus palvelusete-
liasiakkaaseen. Yleisten hallinto-oikeudellisten säännösten soveltumisen kannalta täsmen-
tymättömiä ovat esimerkiksi tilanteet, joissa yksityinen palveluntuottaja ja palvelusete-
liasiakas riitaantuvat sopimuskysymyksissä. Vastaavasti oikeudellisesti epäselvä tilanne 
voi olla, kun asiakas haluaa vaihtaa palveluntuottajaa tai siirtyä takaisin kunnan muulla 





Lain esitöissä ei myöskään paneuduta siihen, onko mahdollista, että asiakkaan oikeusturva 
virhetapauksissa mahdollisesti heikkenisi tämän siirtyessä palveluseteliasiakkaaksi. Mah-
dollista on myös, että asema oikeusturvan kannalta paranee. Tässä tutkimuksessa tähän ei 
ole tarpeen tarkemmin syventyä, vaikka kysymys sinänsä kulkeekin lähellä tutkimuskoh-
detta.
102
 Joka tapauksessa palveluseteliasiakkaan oikeusturva rakentuu eri tavalla tavalli-
seen asiakkaaseen nähden, sillä palvelusetelilain 6 §:n 2 momentin mukaan palvelusete-
liasiakkaan ja palveluntuottajan välistä sopimusta koskevat erimielisyydet saatetaan kulut-
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 HE 20/2009 vp, s. 27. 
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 HE 20/2009 vp, s. 28. 
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 Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n muutosta koskenees-
sa hallituksen esityksessä tosin sivutaan ongelmaa seuraavasti: ”Mikäli asiakas ei ole tyytyväinen saamaansa 
palveluun, hän voi irtisanoa sopimuksen palveluntuottajan kanssa ja ilmoittaa tästä kunnalle, joka avustaa 
häntä palvelun tuottajan vaihtamisessa. Lisäksi asiakas voi tehdä kohtelustaan -- muistutuksen. Asiakas voi 
niin ikään tehdä asiastaan kantelun --.” Tämän tarkemmin ei asiaa kuitenkaan käsitellä. HE 74/2003 vp, s. 11; 
HE 20/2009 vp, s. 15. Lisäksi esimerkiksi Helsingin kaupungin suun terveydenhuollon palveluseteliä koske-
villa internet-sivuilla on todettu asiakkaan siirtymisestä takaisin kunnan muulla tavoin järjestettävien palvelu-
jen piiriin. Sivujen mukaan sellaisen palvelusetelin vastaan ottaneen asiakkaan, joka ei halua käyttää saa-
maansa palveluseteliä, tulee ottaa yhteyttä terveyskeskuksen suun terveydenhuollon ajanvaraukseen, minkä 
jälkeen hoito toteutetaan terveyskeskuksessa. Sivuilla ei kuitenkaan oteta kantaa tai anneta toimintaohjeita 
sellaisiin tapauksiin, joissa osa hoidosta on jo toteutettu yksityisen palveluntuottajan tekemänä. Helsinki – 
ohje 2012. Hyvän hallinnon ja oikeusturvan toteutumiseen asiakkaan ja yksityisen palveluntuottajan välisessä 
suhteessa on kiinnittänyt huomiota myös Arajärvi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen julkaisemassa asiak-
kaan oikeuksia koskevassa raportissa. Arajärvi 2010, s. 149–150. Kalliomaa-Puha kiinnittää huomiota myös 
palveluntuottajan näkökulmaan. Hän toteaa, että palveluntuottajan pitäisi voida luottaa asiakkuussuhteen 
pysyvyyteen tehdyn sopimuksen mukaisesti. Kalliomaa-Puha 2011, s. 10. 
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 Olisi mielenkiintoista tutkia sitäkin, miten asiakkaan asema yleensä muuttuu siirryttäessä kunnan tavalli-
sesta asiakkaasta palveluseteliasiakkaaksi ja kuinka voimakkaasti hallinto-oikeudellinen oikeussuhde ja sii-
hen liittyvät normit vaikuttavat palveluseteliasiakkaan statukseen eri tilanteissa. 
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tajariitalautakunnan käsiteltäväksi kuluttajariitalautakunnasta annetun lain (8/2007) mukai-
sesti. 
 
Asiakkaan asema muuttuu myös taloudellisesti silloin, kun hänelle tarjotaan palveluseteliä 
ja hän ottaa sen vastaan. Tähän liittyen Uotinen huomauttaa eroavaisuudesta palvelusta 
perittävien asiakasmaksujen osalta. Palvelusetelillä hankitusta palvelusta ei peritä asiakas-
maksua, jolla tässä yhteydessä tarkoitetaan kunnan lainsäädännön puitteissa perimää mak-
sua tuotetusta palvelusta. Palveluseteliasiakkaan katsotaan osallistuvan palvelutuotannon 
kustannuksiin omavastuuosuuden kautta. Tässä huomionarvoista on se, että palveluntuotta-





Asiakkaan asemaan vaikuttaa lisäksi se, kuinka nopeasti hoitoa tai huoltoa on mahdollista 
saada. Käyttämällä palveluseteliä kunta voi usein tarjota kuntalaisille nopeammin palveluja 
kuin muulla tavoin järjestämänä. Samalla palveluja jonottavien määrä pienenee. Palve-
luseteli voidaankin ottaa monissa kunnissa käyttöön nimenomaan jonojen purkamiseksi ja 
hoitotakuun takaamiseksi, vaikka toki valinnanvapauden lisäämisellä ja muilla perusteluil-
la on epäilemättä päätösten taustalla sijansa.
104
 Jonojen purkaminen näyttäisi olevan asiak-
kaan kannalta positiivinen asia. Lähtökohtaisesti mitä nopeammin hoidon tai huollon pii-
riin pääsee, sitä parempi. 
 
Esimerkiksi Helsingin kaupunki on ottanut suun terveydenhuollon palveluissaan palve-
lusetelin käyttöönsä. Kaupungin suun terveydenhuollon palvelusetelistä kertovalla ohjeis-
tussivulla internetissä todetaan, että ”palvelusetelillä halutaan nopeuttaa potilaiden hoitoon 
pääsyä ja lisätä heidän valinnanvapauttaan”. Jos asiakas ei kuitenkaan halua käyttää hänel-
le annettua palveluseteliä, hänen tulee varata aika terveyskeskuksesta. Erikseen sivuilla on 
kuitenkin todettu, että hoitoon pääseminen on nopeampaa palvelusetelillä kuin terveyskes-
kuksessa.
105
 Toisin sanoen se, että asiakkaalle tarjotaan palveluseteliä, antaa tosiasiallisesti 
mahdollisuuden päästä hoitoon nopeammin kuin tilanteessa, jossa asiakas ei halua tai voi 
vastaanottaa palveluseteliä taikka asiakkaalle ei tarjota sitä ollenkaan. 
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 Uotinen 2009, s. 85–86. 
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 Ks. esimerkiksi Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiiri HUS:n vastaava ylilääkäri Hans Ramsayn haas-
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Aiemmin on esitetty, että palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös on palvelun järjestä-
mistä koskeva päätös. Jos asiakkaalle tarjotaan palveluseteliä, se on tällöin kunnan tekemä 
päätös siitä, että palvelu järjestetään ensisijaisesti palvelusetelillä. Jos asiakas kieltäytyy 
tarjotusta palvelusetelistä, kunnan on tehtävä tämän saman asiakkaan kohdalla uusi järjes-
tämistä koskeva päätös ja ohjattava asiakas kunnan muulla kuin palvelusetelillä järjestettä-
vien palvelujen piiriin jälkimmäisen päätöksen mukaisesti. 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä asiakkaan asema on kuitenkin 
eri kuin sellaisen palvelun järjestämistä koskevan päätöksen yhteydessä, jossa ainoastaan 
ohjataan asiakas esimerkiksi joko kunnallisesti tuotettujen tai ostopalveluna järjestettävien 
palvelujen piiriin. Edellä esitetty antaa tukea tälle päätelmälle, vaikka palvelusetelilain 
esitöissähän nämä kaksi tilannetta rinnastettiin ja niitä pidettiin samanlaisina. Koska pää-
töksiä palvelun järjestämisestä on pidetty esitöissä samanlaisina, on mahdollista, että pal-
velusetelin tarjoamista koskevan päätöksen kohdalla ennakolliseen oikeusturvaan ei ole 
lainvalmisteluvaiheessa kiinnitetty tarpeeksi huomiota. Ennakollisen oikeusturvan näkö-
kulmasta onkin perusteltua tutkia syvemmin päätöksen luonnetta ja sen tekemiseen liittyviä 
seikkoja. 
 
3.3 Päätös hallinnon lainalaisuuden kannalta 
3.3.1 Käytetäänkö päätöksenteossa julkista valtaa? 
 
Edellä on todistettu, että palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä muovataan hal-
linto-oikeudellista oikeussuhdetta. Lisäksi on nostettu esiin esimerkkejä asiakkaan aseman 
muuttumisesta sekä oikeudellisesti että tosiasiallisesti silloin, kun häntä koskeva palve-
lusetelin tarjoamista koskeva päätös tehdään. Tässä luvussa on tarkoituksena selvittää, 
määrätäänkö palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä asiakkaan oikeusasemasta 
siten, että siinä käytettäisiin julkista valtaa. Tällä taas on merkitystä silloin, kun pohditaan, 
tuleeko päätöksen tekemisessä noudattaa ennakolliseen oikeusturvaan keskeisesti liittyvää 
hallinnon lainalaisuutta. 
 
Perustuslakia koskeneessa hallituksen esityksessä todetaan, että perustuslain 2 §:n 3 mo-
mentissa sekä julkisen hallintotehtävän siirtämismahdollisuuksista säätävässä 124 §:ssä 
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julkisen vallan käsitteellä viitataan tietyn tyyppiseen toimintaan
106
. Julkisella vallalla ei siis 
viitata tässä yhteydessä tahoihin tai toimijoihin, vaan se on niin kutsuttu toimintakäsite.
107
 
Huhtanen esittää, että julkisen vallan käsitteen sisältöä ei voida täsmällisesti esittää asiayh-
teydestään irrotettuna, vaikka ”julkisen vallan käsitteen sisältö on varsin vakiintunut”.108 
Keravuori-Rusanen yhtyy Huhtaseen muotoilemalla asiaa siten, että käsitteellä ei ole yksi-




Vaikka täsmällistä sisältöä ei asiayhteydestään irrotettuna voitaisikaan selvittää, voidaan 
tutkia, miten julkinen valta on yhteydessä sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamiseen; voi-
daanko sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisessä tai siihen liittyvässä päätöksenteossa 
käyttää julkista valtaa. Tavoitteena on selvittää, käytetäänkö nimenomaan palvelusetelin 
tarjoamisessa julkista valtaa. 
 
Perustuslakia koskeneen hallituksen esityksen mukaan julkisen vallan alaa ei voida tyhjen-
tävästi esittää. Sen sijaan todetaan, että ”julkisen vallan käytön piiriin luetaan ensinnäkin 
sellaiset norminanto-, lainkäyttö- ja hallintopäätökset, jotka tehdään yksipuolisesti ja joi-
den vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin. Toisena keskeisenä julkisen vallan 
käytön muotona voidaan pitää välitöntä voimakeinojen käyttämistä ulkopuolisiin nähden. 
Julkisen vallan käytön ydinalueeseen kuuluvat esimerkiksi poliisitoimi, tuomioistuinlaitok-
sen lainkäyttötoiminta, ulosottotoimi ja verotus sekä viranomaisen oikeus määrätä ulko-
puolisille virallisia seuraamuksia (esim. uhkasakko).”110 
 
Tuori selvittää hallituksen esityksen sisältöä ja julkisen vallan käytön alaa siten, että ydin-
alueellaan – puututtaessa yksipuolisesti oikeussubjektin oikeuspiiriin tai määrättäessä sii-
tä – julkisen vallan käyttämisessä on kyse joko määrämuotoisesta päätöksenteosta tai tosi-
asiallisesta julkisen vallan käytöstä
111
. Keravuori-Rusanenkin toteaa, että vallalla olevan 
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käsityksen mukaan julkisen vallan käyttöä on myös yksityisen oikeusasemasta määräämi-
nen, eikä ainoastaan siihen puuttuminen
112
. Toisin sanoen kyse on siitä, että julkista valtaa, 
yksipuolista puuttumista oikeussubjektin oikeuspiiriin tai siitä määräämistä, voi toteuttaa 
tekemällä yksityisen oikeuksia, etuja ja velvollisuuksia koskevan kirjallisen hallintopää-





Mäenpäänkin mukaan perustuslain mukainen julkisen vallan käyttö voidaan perustellusti 
käsittää ”laajasti”. Hänen mukaansa sillä viitataan ratkaisuihin, joilla viranomainen tekee 
yksityisen oikeuteen tai velvollisuuteen välittömästi vaikuttavan hallintopäätöksen. Samas-
sa yhteydessä Mäenpää kuitenkin katsoo, että julkisen palvelun toteuttaminenkin saattaa 
vaikuttaa yksityisen oikeusasemaan ja siten sisältää julkisen vallan käyttöä. Mäenpää tote-
aa vielä erikseen, että hallinnollisen toimen muodolla ei tässä yhteydessä ole merkitystä.
114
 
Siten myös hallinnollisilla toimilla voidaan käyttää julkista valtaa, vaikkei niitä olisikaan 
tehty määrämuotoisina hallintopäätöksinä. Lähtökohtaisesti siis kaikki viranomaisen toi-
minta, joka on yksipuolista ja jolla on vaikutusta yksityisen oikeussubjektin eli hallinnon 
asiakkaan asemaan, riippumatta sen ulkoisesta muodosta, on katsottava julkisen vallan 
käytöksi. 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös tehdään käytännössä yksipuolisesti, sillä kunnal-
le on jätetty viimekätinen oikeus päättää palvelun järjestämisestä. Asiakkaallahan ei ole 
oikeutta vaatia palvelua järjestettäväksi palvelusetelillä.
115
 Lisäksi se, missä muodossa vi-
ranomainen toimii, ei edellä esitetyn mukaisesti vaikuta siihen, voiko toimintaan sisältyä 
julkisen vallan käyttöä. Siten palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen muodosta 




                                                                                                                                                    
kumpaankaan ryhmään. Tällaisella ryhmällä hän kuitenkin ilmeisesti tarkoittaa sellaista julkisen vallan 
käyttöä, jossa yhteiskunnallisesti merkityksellisillä toiminnoilla vaikutetaan valtion yleiseen etuun. Nämä 
toiminnot eivät kuitenkaan ole relevantteja tämän työn kannalta, minkä vuoksi niitä ei tässä yhteydessä 
tarkemmin käsitellä. Ks. tarkemmin Keravuori-Rusanen 2008, s. 119, 413–484. 
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Keravuori-Rusasen mukaan julkista valtaa sisältävän yksityisen oikeusasemaa koskevan 
hallintopäätöksen tekemiseen katsotaan riidattomasti kuuluvaksi ainakin velvoittava ja 
oikeuksia rajoittava päätöksenteko. Sen sijaan etuja ja oikeuksia suovaa päätöksentekoa ei 
yhtä kiistattomasti ole katsottu kuuluvan julkisen vallan käyttämiseen. Perusteluna on esi-
tetty, ettei tällainen päätöksenteko varsinaisesti sisällä yksityisen oikeusasemaan puuttu-
mista.
117
 Kuten todettua, myös yksityisen oikeusasemasta määrääminen voi sisältää julki-
sen vallan käyttöä, minkä vuoksi esitetty perustelu ei ole kestävä. Siten myös etuja suovien 
ja oikeuksia perustavien päätösten tekeminen voi sisältää julkisen vallan käyttöä. 
 
Silloin, kun yksityisen oikeusasemasta määrätään etujen jakamisen ja oikeuksien perusta-
misen yhteydessä, julkisen vallan käyttö liittyy toimivaltaisen viranomaisen mahdollisuu-
teen evätä tai peruuttaa tietty etu
118
. Toisaalta voitaneen edellä esitetyn valossa katsoa, että 





Palvelusetelin tarjoamista koskevassa päätöksenteossa määrätään siitä, tarjotaanko kunnan 
järjestämisvelvollisuuden piiriin kuuluvien sosiaali- tai terveyspalvelujen asiakkaalle mah-
dollisuutta saada maksusitoumusta, jolla asiakas voi hankkia hänelle myönnetyn palvelun 
kunnan hyväksymältä yksityisiltä palvelun tuottajalta. Päätöksellä ratkaistaan, tarjotaanko 
asiakkaalle mahdollisuutta valita palveluseteliasiakkuus tavallisen asiakkuuden asemesta. 
Jos kunta ei tarjoa asiakkaalle palveluseteliä, asiakkaalta on evätty tämä mahdollisuus. 
Siten on katsottava, että palvelusetelin tarjoamiseen liittyy julkisen vallan käyttöä.
120
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3.3.2 Hallinnon lainalaisuudesta ja lainalaisuusperiaatteesta yleisesti 
 
Perustuslain 2 §:n 3 momentissa säädetään, että kaiken julkisen vallan on perustuttava 
eduskunnan hyväksymään lakiin. Tämä tunnetaan lainalaisuusperiaatteena. Saman lain-
kohdan toisessa virkkeessä säädetään myös lakisidonnaisuuden vaatimuksesta, jonka mu-
kaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sekä lainalaisuusperi-
aate että lakisidonnaisuuden vaatimus luetaan käsitteen hallinnon lainalaisuus alle.
121
 Hal-
linnon lainalaisuuden katsotaan lukeutuvan ennakolliseen oikeusturvaan ja sitä pidetään 
jopa tärkeimpänä ennakollisen oikeusturvan lähtökohtana. 
 
Perustuslain 2 §:n 3 momentin ensimmäisessä virkkeessä todetun hallinnon lainalaisuus-
periaatteen voidaan nähdä kytkeytyvän oikeusvaltion
122
 ideaan. Oikeusvaltiossa lähtökoh-
tana oli nykyisen perustuslain 2 §:n 1 momenttiinkin kirjoitettu kansanvaltaisuusperiaate, 
jonka mukaan valtiovalta kuuluu kansalle. Suomessa kansaa edustaa eduskunta, joten 




Oikeusvaltiossa lainalaisuusperiaate rajasi viranomaisen toimivaltaa, koska ilman edus-
kunnan säätämän lain valtuutusta viranomaiset eivät voineet rajoittaa yksityisten oikeuksia. 
Myöskään velvollisuuksia ei saanut yksityiselle asettaa ilman toimivaltasäännöstä. Periaat-
teen alkuperäisenä tarkoituksena olikin suojata yksilön vapauspiiriä sekä suojata yksityisiä 
valtion yksipuoliselta puuttumiselta oikeussubjektin oikeusasemaan.
124
 Oikeusvaltion ai-
kakaudella julkishallinnon toiminta rajoittuikin lähinnä lailla määriteltyihin puitteisiin, ja 
Mäenpää toteaa oikeusvaltion julkishallinnon olleen ”nimenomaan lainsäädännön toi-
meenpanoa”.125 
 
Oikeusvaltion hallinnon toimintaa lainalaisuusperiaatteen alla kuvastaa hyvin konditionaa-
linen lainsoveltamismalli, jossa laissa täsmällisesti säädettyjen edellytysten täyttyessä teh-
dään lain edellyttämä ratkaisu. Voidaan puhua myös yhden ainoan oikean ratkaisun 
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-periaatteesta, jossa kansalainen voi yleensä jo ennakolta tietää, mikä ratkaisun sisältö 
kussakin asiassa tulee olemaan. Periaatteessa konditionaalisessa hallinnollisessa toimeen-
panossa kohtuullisuuden, tarkoituksenmukaisuuden tai muun harkintavallan käyttäminen 




Mäenpää on todennut, että julkishallinnon historiassa tapahtuneiden muutosten kannalta on 
tärkeää nostaa esille oikeusvaltioiden ideoiden ja periaatteiden jatkuvuus. Mäenpää lienee 
tarkoittanut sitä, että vaikka oikeusvaltion aikakauden sinänsä voidaan katsoa päättyneen 
noin vuoteen 1950, myös tämän jälkeisessä julkishallinnon historiassa sekä nykyisinkin, jo 
niin kutsutun modernin julkishallinnon kautta elettäessä, oikeusvaltion keskeiset periaatteet 





Teoksessaan Hallinto ja oikeus Mäenpää pohtii edelleen oikeusvaltion ja sen keskeisen 
piirteen lainalaisuuden näkymistä nyky-yhteiskunnassa ja erityisesti nykyhallinto-
oikeudessa. Mäenpää käy keskustelua ståhlbergiläisen tiukan legalismin mutta erityisesti 
merikoskelaisen hallinto-oikeuden ja modernin hallinto-oikeuden välillä.
128
 Keskustelu on 
mielenkiintoista, sillä sekä julkisyhteisöjen hallinnollinen toiminta sekä hallinto-oikeus 
ovat tällä hetkellä murroksessa. Tämä aiheuttaa, ei ainoastaan tieteellisesti vaikeasti ratkot-
tavia kysymyksiä, vaan myös tulkintaongelmia yksittäisten hallintoasioiden ratkaisemises-
sa. 
 
Mäenpää kuvailee Merikosken mukaista hallinnon lainalaisuutta keveämmäksi kuin Ståhl-
bergin
129
. Merikoskelaisen lainalaisuuden mukaan toimivaltaa ei voi luoda hallinnonsisäi-
sesti kansalaisten oikeusasemaan puuttumiseksi, vaan viranomaisten on toimittava lakiin 
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. Siten lainalaisuuden voidaan merikoskelaisessa hallin-
to-oikeudessa nähdä noudattavan ainakin pääosin oikeusvaltiollisen lainalaisuuden linjaa. 
 
Merikosken mukaiseen lainalaisuuteen liittyvään kansalaisen suojattuun oikeusasemaan 
kytkeytyy keskeisesti jako subjektiivisiin julkisiin oikeuksiin ja näitä oikeuksia merkittä-
västi heikompaan objektiivisen oikeuden refleksivaikutukseen.
131
 Subjektiivisella julkisella 
oikeudella tarkoitetaan sellaista oikeutta, jota vastaava säännös on voimassa yksilön suo-
jaamistarkoituksessa ja jota yksilöllä on mahdollisuus oikeussuojakeinoin vaatia toteutetta-
vaksi. Objektiivisen oikeuden refleksivaikutus taas on kyseessä silloin, kun lainsäädännön 
tarkoituksena on tarjota yksilölle tosiasiallisia etuja, mutta ei luoda subjektiivista julkista 





Toisaalta merikoskelaisen hallinto-oikeuden ”päämielenkiinto”, kuten Mäenpää asian esit-
tää, kohdistuu hallintotoimiin, joilla viranomainen määritelmänsä mukaisesti puuttuu yksi-
tyisten oikeusasemaan.
133
 Hallintotoimia ovat Merikosken mukaan ”hallintosubjektien tah-
donilmaisut, jotka aikaansaavat määrätynlaisia oikeusseuraamuksia, so. perustavat, muut-
tavat tai kumoavat hallinto-oikeudellisia oikeussuhteita”. Merikoski rajaa hallintoimien 
ulkopuolelle hallinnon niin sanotut tosiasialliset toimet, sillä niillä ei hänen mukaansa ”sel-
laisenaan ole mitään oikeudellista merkitystä”. Sen sijaan niin sanotut edunsuovat hallinto-




Ståhlbergiläisen ja merikoskelaisen hallinto-oikeuden ”vanha runko” on Mäenpään mu-
kaan yhä selkeästi olemassa. Mäenpää kuitenkin jatkaa, että hallinto-oikeustieteellä on 
edessään uudenlaisia haasteita, jotka liittyvät muun muassa hallinnon lainalaisuuden kehit-
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Oikeusvaltiolle ja merikoskelaiselle hallinto-oikeudelle tyypillinen hallinnon toimeenpano-
luonteisuus on nykyisessä hyvinvointivaltiossa vähentynyt ja samaan aikaan hallinnon teh-
tävät ovat lisääntyneet. Suuri osa hallinnon tehtävistä eli niin kutsutusta palvelevasta hal-
linnosta voidaan luokitella merikoskelaisen määrittelyn mukaan tosiasialliseksi.
136
 Toisin 
sanoen hallinnon toiminta on keskittynyt Merikosken ajoista yhä enemmän niille aloille, 





On kuitenkin huomioitava, että hallintotoimien osuus on edelleen merkittävä, sillä yksityi-
sen oikeusasemaa sekä hallinnon ja yksityisen suhdetta määrittää nykyisin erityisesti palve-
lujen jakaminen. Palvelujen jakamisessa ei perinteisessä mielessä määrätä hallinnon asiak-
kaan asemasta
138
, mutta toisaalta edunsuovien hallintotoimien määrä on kasvanut käytän-
nössä samassa suhteessa palvelujen jakamisen kanssa. On silti vaikea ilman laajempaa tut-
kimusta sanoa, koostuuko nykyinen hallinnon toiminta enemmän subjektiivista julkisista 
oikeuksista vai objektiivisen oikeuden refleksivaikutuksista. 
 
Samaan aikaan kun hallinnon tehtävät ovat aikaisempaan verrattuna lisääntyneet, hallintoa 
koskeva lainsäädäntö on yhä useammin ”huokoisempaa”. Nämä tavoite- tai puitelainsää-
däntötyyppiset normit taas vaikuttavat hallinnon lainalaisuusperiaatteen soveltamiseen.
139
 
Koska puitelainsäädäntö on nimensä mukaisesti puitemuotoista ja yleisiä suuntaviivoja 
säätävää, se vaatii tuekseen hallinnon sisäistä ohjausta.
140
 Käytännössä hallinnon sisäisen 
ohjauksen voidaan katsoa tarkoittavan hallinnon virallislähteitä, esimerkiksi määräraha- tai 
talousarviopäätöksiä, suunnitelmia tai hallinnollisia määräyksiä ja ohjeita. Ministeriöt esi-
merkiksi antavat muille viranomaisille lainsäädännön täytäntöönpanoa koskevaa tarkenta-
vaa ohjeistusta, kuten oppaita.
141
 Hallintokoneisto vaikuttaa myös lainsäädännön valmiste-
luun sekä virallislähteiden kautta lainsäädännön toteuttamiseen liittyvien yksityiskohtien 
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Lainsäädäntöä täydentävillä hallinnon eri virallislähteillä on toisiinsa nähden erilainen si-
tovuusarvo; niiden merkitys oikeudellisena lähteenä vaihtelee.
143
 Hallinnon sisäisen ohja-
uksen oikeudellinen sitovuus perustuu yhtäältä perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaiseen 
hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen, jonka mukaan kaiken julkisen vallan käytön on perus-
tuttava eduskuntatasoiseen lainsäädäntöön ja toisaalta perustuslain 80 §:n 1 momenttiin, 
jonka mukaan yksityisten oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista suhteessa julkishallin-
toon on säädettävä lailla. Lailla säätäminen on Mäenpään mukaan tehtävä selkeästi
144
. Sa-
maisessa 80 §:n 1 momentissa säädetään lisäksi, että lakia tarkentavia asetuksia voivat an-
taa tasavallan presidentti, valtioneuvosto tai ministeriö ainoastaan, jos tähän on laissa an-
nettu valtuutus. Säännöksen 2 momentin mukaan taas muu kuin viranomainen voidaan 
lailla valtuuttaa antamaan oikeussääntöjä määrätyistä asioista säännöksessä eritellyin edel-
lytyksin. 
 
Lähtökohtaisesti lainalaisuusperiaatteen tarkoittama laki on siis edelleen oikeusvaltion ai-
kakauden jälkeen ymmärrettävä muodollisesti laiksi, eivätkä hallintoviranomaiset voi pää-
säännön mukaan perustaa julkisen vallan käyttöä delegoituun lainsäädäntöön, kuten ase-
tuksiin. Julkisen vallan käytön perustaksi ei voida myöskään legitiimisti asettaa hallinnolli-
sia normeja, kuten ministeriöiden määräyksiä tai ohjeita – puhumattakaan tätä alemman 
asteisesta ohjauksesta. Viranomaisen tulee soveltaa toimivaltansa puitteissa nimenomaan 




Jos laissa on kuitenkin annettu riittävän täsmällinen toimivaltasäännös hallinnollisten mää-
räysten tai ohjeistuksen antamiseksi, viranomaisen on tällöin noudatettava näitä, kunhan ne 
eivät ole ristiriidassa toimivaltasäännöksen sisältävän lain kanssa.
146
 Ohjauksella ei siten 
voida määrätä lainsäädännöstä poikkeavasti. Suviranta huomauttaakin, että ohjauksen ja 
siihen sisältyvien kriteerien perusteella ei esimerkiksi voida kaavamaisesti ratkaista asioita, 
jos niiden kohdalla on lainsäädännössä edellytetty tapauskohtaista arviointia. Myöskään 
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 Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 28. 
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 Mäenpää 2007, s. 6. 
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 Mäenpää 2011, s. 68–69; Mäenpää 2003, s. 33–35, 145–146. Ks. myös Merikoski 1976, s. 5-8. Ks. hallin-
non oikeuslähteistä tarkemmin Mäenpää 2003, s. 151–185. 
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 Mäenpää 2011, s. 68–69; Mäenpää 2003, s. 33–35, 145–146. Ks. myös Merikoski 1976, s. 5-8. 
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 Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 29. Ks. myös Mäenpää 2003, s. 350. 
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Osa hallinnon ohjauksesta on siis lainsäädäntöä soveltavaa viranomaista taikka virkamiestä 
tai viranhaltijaa sitovaa, kun taas osaa ohjauksesta voidaan pitää ainoastaan opastavana. 
Vaikka kaikki ohjaus ei olekaan oikeudellisesti sitovaa, varsin suurta osaa siitä noudatetaan 
ja hallinnon toimijat ovat kokeneet sen velvoittavaksi. Ohjauksen velvoittavuutta tai aina-
kin sen noudattamista on perusteltu muun muassa hallinnon asiakkaiden välisen yhdenver-
taisuuden toteuttamisella. Erityisesti yhtenäistämisohjeiden, muiden tulkinta- ja sovelta-
misohjeiden sekä suositusten soveltamista voidaan argumentoida yhtenäisen soveltamis-
käytännön saavuttamisella etenkin silloin, kun soveltaminen on hajautettu eri viranomaisil-




Yhtenäistämisellä voidaankin saavuttaa yhdenvertaisuutta eri ajankohtana hallinnossa asi-
oivien asiakkaiden välillä. Tämä kuitenkin edellyttää, että jokainen viranomainen tai sen 
lukuun työskentelevä suhtautuu annettuun virallislähteeseen samalla tavalla; että virallis-
lähdettä sovelletaan yhdenmukaisesti. Siten sekä määrällisesti että alueellisesti laajasti 
myönnettyä toimivaltaa käytettäessä voi pitää jokseenkin kyseenalaisena, jos toimivallan 
käyttö perustetaan sellaisille hallinnon virallislähteille, jotka on annettu ilman laintasoista 





3.3.3 Päätöstä koskevat normit ja ohjeistukset 
3.3.3.1 Lain säännökset ja niiden esityöt oikeuslähteinä 
 
Ennen palvelusetelilain voimaan tuloa useammassa yhteydessä katsottiin vuoden 2004 
säännösten lisäksi tarpeelliseksi säätää palveluseteliä koskeva puitelaki
150
. Puitelaissa näh-
tiin voitavan säätää toimintaperiaatteista, jotka selkiyttäisivät sosiaali- ja terveydenhuollon 
lainsäädäntöä siten, että palvelusetelin laajempi käyttö mahdollistuisi oikeudellisen epä-
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 Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s, 28–29. 
149
 Mäenpää muistuttaakin, että yksityiselle on merkityksellistä tietää, mitä etuja ja oikeuksia tälle kuuluu ja 
millä edellytyksillä ne voidaan hänelle myöntää tai evätä. Viranomaisen toiminnan vaikuttaessa yksipuolises-
ti oikeussubjektin asemaan Mäenpään mukaan jopa ”tiukka legalismi ja muotosidonnaisuus on perusteltua. 
Mäenpää 2011, s. 68–70; Mäenpää 2003, s. 6. 
150
 Ks. mm. STM 2007:38, s. 3 ja VM – KTM – KiVi 2007, s. 3. 
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 HE 20/2009 vp, s. 1, 15. 
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Puitetyyppisenä lakina palvelusetelilaki on yleisluonteisesti kirjoitettu
152
. Palvelusetelin 
tarjoamiseen liittyen ei ole lakiin kirjattua säännöstä päätöksen tekemistä koskevista sei-
koista. Lain säännöksistä ainoastaan asiakkaan asemaa käsittelevä 6 §:n 1 momentti koskee 
palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemistä. Säännöksen mukaan asiakkaan 
mielipide palvelusetelin saamisesta
153
 tulee ottaa mahdollisuuksien mukaan huomioon 
silloin, kun kunnassa käytetään palveluseteliä asiakkaan tarvitseman palvelun järjestämi-
seen. Asiakkaalla on säännöksen mukaan myös oikeus kieltäytyä hänelle tarjotusta palve-
lusetelistä, jolloin kunnan tulee ohjata hänet kunnan muulla tavoin järjestämien palvelujen 
piiriin. Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemiseen liittyy myös palvelusete-
lilain 6 §:n 5 momentti, jonka mukaan asiakkaan asemaan sovelletaan lisäksi sosiaalihuol-
lon asiakaslakia ja potilaslakia. 
 
Myös sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n 
voidaan katsoa sivuavan palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä. Säännöksessä tode-
taan kunnan voivan järjestää palvelu myös antamalla asiakkaalle palveluseteli, jolla kunta 
sitoutuu maksamaan palvelun käyttäjän kunnan hyväksymältä yksityiseltä palvelujen tuot-
tajalta hankkimat palvelut kunnan päätöksellä asetettuun setelin arvoon asti. Muissa laeis-
sa, joissa palvelusetelistä on säädetty, ei säädetä palvelusetelin tarjoamista koskevan pää-




Palvelusetelilain ja aikaisemmin voimaan tulleiden palveluseteliä koskevien säännösten 
esitöissäkään ei lakien säännöksiä tarkenneta kaikilta osin – ainakaan eksplisiittisesti pää-
töksentekoon tai siihen liittyvään prosessiin kuuluvien seikkojen osalta tarkennuksia ei 
tehdä. Vaikka päätöksentekoa ei suoraan selvennetäkään, jonkin verran käsitellään sen 
perusteita ja päätöksen tekemistä sivutaan muun muassa palvelujen järjestämistä koskevis-
sa osissa. 
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 Suoranaisena puitelakinakin palvelusetelilakia voitaneen myös pitää, sillä puitelakina pidetään lakia, joka 
sisältää yksityiskohtaisen sääntelyn sijasta ainoastaan yleisluonteisia piirteitä vaikutusalueestaan. Lakia 
alemmanasteisella sääntelyllä tarkennetaan puitelain viitekehystä.  
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 Saamisella on katsottava viitattavan palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen, sillä palvelusetelin 
myöntämistä koskeva päätös on riippuvainen tarjoamista koskevasta päätöksestä. 
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 Palveluseteliin liittyviä säännöksiä löytyy sosiaalihuoltolaista (29 a – 29 g §:t), asiakasmaksulaista (12 §), 
kansanterveyslaista (20 §) ja vammaispalvelulaista (8 d §). 
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Hallituksen esityksissä päätöksen tekevästä tahosta puhuttaessa on yhtäällä viitattu kunnan 
viranomaiseen
155
 ja toisaalla kunnan viranhaltijaan
156
. Palvelujen järjestämiseen liittyen 
taas todetaan muun muassa, että kunta huolehtii palvelutuotannon kokonaisuudesta, eikä 
asiakkaalla ole oikeutta vaatia palvelua palvelusetelillä järjestettäväksi
157
. Lisäksi todetaan, 
että kunta antaa palvelusetelin asiakkaalle palvelun järjestäjänä
158
. Järjestämisen perusteita 
kuvataan tarkemminkin: ”-- asiakkaan oikeus palvelusetelin saamiseen olisi sidottu kunnan 
valintaan käyttää palveluseteliä asiakkaan tarvitsemien palvelujen järjestämiseen, kunnan 
palvelusetelitoimintaan varaamiin määrärahoihin ja niiden riittävyyteen sekä sosiaali- ja 
terveydenhuollon ammattihenkilön suorittamaan arviointiin asiakkaalle soveltuvasta palve-
lusta.”159 
 
Asiakkaan tarpeisiin ja toiveisiin päätöksen yhtenä lähtökohtana on viitattu muun muassa 
siten, että ennen päätöksentekoa asiakkaan palvelun tai hoidon tarve tulee arvioida
160
 ja 
toisaalta todettu, että päätöksenteossa palvelunkäyttäjän tarpeita ja olosuhteita on pidettävä 
lähtökohtana
161
. Lisäksi huomautetaan, että palvelusetelin ollessa yhtenä järjestämismuo-
tona asiakkaan mielipide on huomioitava ja että palvelusetelin myöntäminen tai myöntä-




Voitaneen todeta, että hallitusten esitystenkään pohjalta ei voida päästä selvyyteen palve-
lusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisen perusteista. Päätöksen tekevä taho voi-
daan tosin määrittää: termistä viranomaispäätös
163
 on pääteltävissä, että viranomaisen tai 
sen lukuun työskentelevän henkilön, esimerkiksi viranhaltijan, on tehtävä palvelusetelin 
tarjoamista koskeva päätös.
164
 Toiseksi hallituksen esityksistä voidaan kootusti todeta, että 
palvelusetelin tarjoaminen on kunnan päätösvallassa. Kunnan päätösvalta ankkuroituu itse 
asiassa sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 
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 HE 74/2003 vp, s. 10. Ks. myös HE 29/2009 vp, s. 23, jossa puhutaan ”viranomaispäätöksestä”. 
156
 HE 74/2003 vp, s. 11. 
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 HE 74/2003 vp, s. 11. 
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 HE 74/2003 vp, s. 10; HE 20/2009 vp, s. 5. 
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 HE 20/2009 vp, s. 26. Tähän viitataan myös hallituksen esitystä koskeneessa sosiaali- ja terveysvaliokun-
nan mietinnössä. StVM 14/2009 vp, s. 5. 
160
 HE 20/2009 vp, s. 26. 
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 HE 74/2003 vp, s. 15. 
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 HE 20/2009 vp, s. 17, 28. 
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 Ks. esim. HE 20/2009 vp, s. 23. 
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 Mielenkiintoista olisi toisaalta tutkia, mille taholle esimerkiksi ainoastaan ostopalveluita ja palveluseteliä 
käyttävissä kunnissa palvelusetelin tarjoamista koskeva päätöksentekotoimivalta on osoitettu. 
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säännöksiin sekä perustuslain takaamaan kunnalliseen itsehallintoon, ja tätä kautta kunnan 
oikeuteen päättää hallintonsa järjestämisestä. 
 
Asiakkaan tarpeita ja toiveita on hallituksen esitysten valossa lisäksi pidettävä keskeisenä 
tekijänä palvelusetelin tarjoamista koskevassa päätöksenteossa. Palvelun ja hoidon tarpeen 
arvioinnin yhteydessä tulevat selvitettäväksi myös asiakkaan omat toiveet ja halut palvelun 
järjestämisen muodosta. Asiakkaan toiveiden rinnalla on lisäksi muistettava ottaa huomi-
oon, että asiakkaan tarpeisiin ja olosuhteisiin liittyy olennaisena osana asiakkaan etu, jonka 
tulee olla määräävässä roolissa palvelusetelin tarjoamista koskevassa arvioinnissa. Toivei-
den, tarpeen sekä edun vastakkaisella puolella on toisaalta jo mainittu kunnan päätösvalta 
palvelun järjestämisestä. 
 
Palvelusetelilakia koskeneessa sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnössä on todettu pal-
velusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisestä pääosin samoja asioita kuin halli-
tuksen esityksissä, mutta päätöksen tekemistä myös tarkennetaan. Mietinnön mukaan kun-
nan tulee tehdä päätös ”aina yksittäistapauksittain”165. Toisin sanoen palvelusetelin tarjoa-
mista koskevalta päätökseltä vaaditaan aina tapauskohtaista harkintaa. Muutoin esityöma-
teriaali vaikenee päätöksen tekemisestä. 
 
On todettava, että esityömateriaalin tarkennuksista huolimatta ainoastaan lain säännösten ja 
niiden esitöiden valossa kunnan viranhaltijana olisi suhteettoman vaikeaa tehdä päätöstä 
palvelusetelin tarjoamisesta. Esimerkiksi varsinaiseen päätöksentekoprosessiin tai päätök-
sen muotoon ei esitöissä ole otettu lainkaan kantaa, eikä niissä ole tarkemmin eritelty esi-
merkiksi hallintolain soveltumista. Myös laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
osuus päätöksenteossa on jäänyt esitöissä käsittelemättä, vaikka harkintamuotojen voikin 




Palvelusetelijärjestelmän toimivuuden vuoksi onkin ollut välttämätöntä antaa lakia alem-
man asteista ohjeistusta lain soveltamisen ja käytännön toteuttamisen osalta. Tähän ei kui-
tenkaan ole laintasoista valtuutusta, minkä vuoksi seuraavaksi esitettävät lakia alemmanas-
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 StVM 14/2009 vp, s. 4. 
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 Päätökseen sisältyvästä laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta tarkemmin luvussa 3.5. 
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teiset, lähinnä ohjeistuksenluonteiset hallinnon virallislähteet voidaan perustuslain 2 §:n 




3.3.3.2 Alemman asteinen ohjeistus oikeuslähteenä 
 
Sosiaali- ja terveysministeriö (myöhemmin STM) antoi palvelusetelin käyttöä koskevan 
ohjeistuksen esitteen muodossa jo vuonna 2004, jolloin ensimmäiset palveluseteliä koske-
vat säännökset kirjattiin lainsäädäntöön
168
. Esitteessä selvennetään käyttäjälle varsin ylei-
sellä tasolla, mitä palvelusetelijärjestelmällä tarkoitetaan, kuka palvelusetelin voi saada ja 
miten sitä käytetään. Esite ei tarkenna palveluseteliä koskevien lain säännöksissä tai esi-
töissä sanottua. STM julkaisi lisäksi vuonna 2005 oppaan, joka käsittelee palvelusetelin 
käyttöä nimenomaan kotipalvelussa
169
. Oppaan tarkoituksena on antaa tietoa palvelusetelin 
käytöstä palvelusetelijärjestelmän osapuolille ja siten tukea palvelusetelin käyttöönottoa 
kunnissa
170
. Vaikka opas onkin tarkempi kuin vuotta aiemmin julkaistu esite, siinäkään ei 
tarkenneta vuoden 2004 voimaan tulleita säännöksiä, eikä siten palvelusetelin tarjoamista 
koskevaa päätöstä ja sen tekemistä. 
 
Palvelusetelijärjestelmän käyttöönotto on kuntien tehtävänä. Kuitenkaan Kuntaliitto, jonka 
tarkoituksena on kuntien ja niiden yhteistyöorganisaatioiden edunvalvonta, palvelu ja ke-
hittäminen
171
, ei ole antanut ohjeita, jotka selkiyttäisivät tai täsmentäisivät palveluseteliä 
koskevaa lainsäädäntöä. Sen sijaan Suomen itsenäisyyden juhlarahasto Sitra, jonka tavoit-
teena on Suomen itsenäisyyden juhlarahastosta annetun lain (717/1990) 2 §:n mukaan edis-
tää muun muassa Suomen vakaata ja tasapainoista kehitystä sekä talouden määrällistä ja 
laadullista kasvua toimimalla erityisesti sellaisten hankkeiden toteuttamiseksi, jotka vaikut-
tavat kansantalouden voimavarojen käyttöä tehostavasti taikka jotka selvittävät tulevaisuu-
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 Tosin sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:n muuttamista 
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Sitra on lukuisten palveluseteliä koskeneiden selvitysten ja esitteiden lisäksi julkaissut syk-
syllä 2012 ”käsikirjan” palvelusetelin käyttöönotosta ja hinnoittelusta173. Tässä käsikirja-
maisessa oppaassa ohjeistetaan kuntia palvelusetelin käytössä ja selvennetään palvelusete-
lijärjestelmän käyttöönottoa. Oppaassa keskeisessä osassa on ohjeistus palvelusetelin 
”sääntökirjan” laatimiseen. Sääntökirjalla tarkoitetaan kunnan antamaa ohjeistusta siitä, 





Oppaasta voidaan ymmärtää, että sääntökirjan laatimista voidaan perustella ainakin sillä, 
että kunta voi sääntökirjan avulla paremmin vaikuttaa itseensä kohdistuviin välillisiin seu-
rauksiin sekä sillä, että erityisesti heikkojen asiakasryhmien oikeudet palveluseteliasiak-
kaana voitaisiin sääntökirjan avulla turvata. Sääntökirjan todetaan helpottavan kunnan 
varmistumista asiakkaan ja yksityisen palveluntuottajan välisen suhteen toimivuudesta, 
kun kunta on sääntökirjassa esimerkiksi tarkentanut palvelun tuottajien hyväksymisehtoja 
ja määrittänyt palveluseteliasiakkaaksi valikoitavien henkilöiden joukkoa.
175
 Tavoitteita 
voi sinänsä pitää hyväksyttävinä ja samansuuntaisina kuin palveluseteliä koskevassa lain-
säädännössä. Sääntökirjaan kirjattavia asioita eli tavoitteiden saavuttamiseksi käytettäviä 
keinoja on kuitenkin syytä tutkia tarkemmin palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen 
kannalta. 
 
Oppaassa siis todetaan, että kuntien laatimissa sääntökirjoissa voitaisiin määritellä palve-
luseteliasiakkaaksi valikoitavia henkilöitä
176
. Tätä on mahdollista tulkita siten, että asiak-
kaat, joille palveluseteliä tarjotaan, voitaisiin määritellä ennakolta. Palvelusetelilakia kos-
keneen sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnön mukaan palvelusetelin tarjoamista taas 
tulee aina harkita yksittäistapauksittain
177
. On tietenkin mahdollista, että oppaan ei ole tar-
koituskaan ohjeistaa kuntia kirjoittamaan sääntökirjan määrittelyjä siten, että palvelusetelin 
tarjoamista koskevia päätöksiä tekevät tahot – yleensä viranhaltijat – olisivat sidottuja 
sääntökirjan määrittelyihin, eikä heillä olisi oikeutta tehdä tapauskohtaista harkintaa. Täl-
löinhän sääntökirja ja siihen sisältyvä ohjeistus voitaisiin katsoa laeista ja lakien esitöistä 
poikkeaviksi, jopa lainvastaisiksi. Palvelusetelioppaaseen valitut sanamuodot ja niiden 
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 Sitra – palveluseteliopas 2012, s. 18. 
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 Sitra – palveluseteliopas 2012, s. 17–18. 
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konteksti kuitenkin johdattelevat lukijaa ajattelemaan, että sääntökirjaan voitaisiin sisällyt-
tää päätöksentekijää sitovia ohjeistuksia. 
 
Puheena olevaan palvelusetelioppaaseen kytkeytyy myös Sitran elokuussa 2011 julkaisema 
palvelusetelin yleinen sääntökirjamalli
178
. Sitran tarkoituksena lienee ollut avustaa kuntia 
sääntöjen luomisessa ja kirjaamisessa julkaisemalla sääntökirjalle valmis pohja. Mallissa 
sääntökirja esitetään jaettavaksi yleiseen ja erityiseen osaan. Mallin mukaiseen yleiseen 
osaan kirjattaisiin pakolliset, ”lainsäädäntöön perustuvat hyväksymisehdot”. Yleinen osa 
on mallissa jo valmiiksi kirjoitettu; siten kuin sitä ei tarvitsisi tekstillisesti muuttaa, vaan 
sitä voitaisiin kunnissa hyödyntää sellaisenaan. Sääntökirjan erityiseen osaan taas kirjattai-
siin ”palveluun perustuvat hyväksymisehdot”.179 Mallissa erityinen osio on jätetty käytän-
nössä tyhjäksi ja jokaisen alaluvun alle on kirjoitettu lähes ainoastaan ”Tähän määritel-
lään”-alkavia virkkeitä180. Tämä viittaisi siihen, että kuntia ohjeistetaan tekemään erityi-
seen osaan määrittelyjä ja muokkaamaan erityisestä osasta haluamansa näköisen. 
 
Sääntökirjan erityiseen osaan määriteltäviä, palveluun perustuvia hyväksymisehtoja ovat 
palvelusetelioppaan mukaan harkinnanvaraiset, kunnan määrittelemät hyväksymisehdot. 
Yhtenä erityisessä osassa käsiteltävänä asiana on mainittu palvelusetelijärjestelmän piiriin 
kuuluvat asiakkaat. Erityisessä osassa voitaisiinkin palvelusetelioppaan mukaan määritellä 
”ne asiakkaan ominaisuudet, jotka mahdollistavat tai estävät palvelusetelin myöntämi-
sen”.181 Tällaiset kriteerit saattavat helposti muodostua lainvastaisiksi ilman laintasoista 
perustaa. 
 
Sitran julkaisemia ohjeita ja oppaita ei luonnollisestikaan voitane oikeuslähdeopillisesti 
pitää sitovina lainalaisuusperiaatteen ja perustuslain 80 §:n 1 momentin valossa. Toisaalta 
Kuntaliitto on julkaissut internet-sivuillaan lukuisia Sitran eri sosiaali- ja terveydenhuollon 
alojen sääntökirjamalleja ja siten tukeutunut Sitran tuottamaan materiaaliin
182
. Lisäksi Sit-
ran julkaisuihin viittaamista voidaan tässä työssä pitää perusteltuna, sillä niiden tosiasialli-
nen vaikutus on merkittävä. Kunnallisella tasolla moniin palvelusetelillä toteutettaviin pal-
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 Sitra – palveluseteliopas 2012, s. 3, 19, 29. 
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 Sitra – sääntökirjamalli 2011, s. 9-11. 
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Esimerkiksi Porvoon kaupunki on tehnyt päiväkotihoitoa koskevan sääntökirjan, jossa se 
on todennut palveluseteliin oikeutetuista asiakkaista seuraavasti: ”[p]alvelusetelin käytön 
ulkopuolelle voi jäädä esimerkiksi asiakas, jolla on vaikea liikuntavamma ja palvelun tar-
joajan olisi kohtuuttoman vaikea saada toimintaympäristöään asiakkaalle sopivaksi. Mikäli 
asiakkaan päivähoito vaatii isoja henkilöstöresursseja tai toimintaympäristöön tehtäviä 
laajoja muutoksia, asiakas ohjataan kunnalliseen päivähoitoon”.184 
 
Lähtökohtaisesti voidaan siis asettaa kyseenalaiseksi se, kannattaako sääntökirjaa yleensä 
hallinnollisena ohjauksena antaa. Lisäksi voidaan pohtia, onko lainalaisuusperiaatteen mu-
kaista ottaa sääntökirjaan esimerkiksi siteeratun mukaista lauseketta.
185
 Vaikka kunnalla 
onkin viimekätinen päätösvalta palvelusetelin tarjoamisesta ja vaikka sääntökirjoihin kir-
jattavista harkinnanvaraisista hyväksymisehdoista Sitrakin on todennut, etteivät ne saa olla 
ristiriidassa lainsäädäntöön kuuluvien pakollisten hyväksymisehtojen kanssa
186
, tällaisten 
lausekkeiden ottaminen sääntökirjaan voi tosiasiallisesti aiheuttaa epäyhdenvertaista har-
kintaa. Voidaan nähdä, että jos palveluseteliasiakkaaksi pääsyn kriteerejä kirjoitetaan pää-
töstä tekevien tahojenkin käytettäväksi tarkoitettuun sääntökirjaan – tarkasti tai epätarkasti, 





Samaan aikaan päätöstä tekevän viranhaltijan tulisi noudattaa hallinnon lainalaisuusperiaa-
tetta ja pysyä ainoastaan laintasoisesti säädettyjen tai laintasoisen valtuutuksen turvin an-
nettujen määräysten puitteissa. Palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä tekevä viran-
                                                 
183
 Ks. esim. Turun varhaiskasvatusta, Porvoon päiväkotihoitoa sekä peruspalvelukuntayhtymä Selänteen eri 
terapiamuotoja koskevat sääntökirjat. Turku – sääntökirja 2012; Porvoo – sääntökirja 2012; Selänne – sään-
tökirja 2011. Tässä työssä ei ole mahdollista tutkia kattavasti, laajasti tai edes tarkemmin eri kuntien tai esi-
merkiksi peruspalvelukuntayhtymien sääntökirjoja. Samalla tutkimatta jäävät myös sääntökirjoihin kirjatut 
palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksenteon perusteet ja kriteerit potentiaalisille palveluseteliasiakkail-
le. Joitain huomioita yksittäisistä sääntökirjoihin kirjatuista perusteista ja kriteereistä kuitenkin voidaan ja on 
perusteltua tästä huolimatta esittää. 
184
 Porvoo – sääntökirja 2012, s. 4. Myös Oulun kaupunki on määritellyt päivähoitoa koskevassa sääntökir-
jassaan samoja kriteerejä palveluseteliasiakkaaksi pääsyyn liittyen. Oulu – sääntökirja 2011, s. 12. 
185
 Konkreettisella tasolla törmätään väistämättä lisäksi tulkintaongelmiin. Määrittelemättä esitetyssä 
lausekkeen yhteydessä jää nimittäin esimerkiksi se, mikä on vaikea liikuntavamma, mikä taho – kunta, 
asiakas vai palveluntuottaja – määrittelee kohtuuttoman vaikeuden sekä mitä tarkoitetaan isoilla 
henkilöstöresursseilla tai laajoilla muutoksilla. 
186
 Sitra – selvitys 49/2011, s. 15. 
187
 Päätökseen sisältyvästä harkintavallasta luvussa 3.5. 
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haltija tasapainoileekin tällöin palvelusetelilain esitöiden vaatiman yksittäistapauksellisen 
harkinnan ja päätöksen tekemiseen liittyvän tarkemman ohjeistuksen välillä. Ennakollisen 
oikeusturvan kannalta ongelmia voi lisäksi aiheuttaa se, että kaikki palvelusetelin tarjoa-
mista koskevia päätöksiä tekevät tahot eivät välttämättä suhtaudu annettuun ohjeistukseen 
samalla tavalla. 
 
3.4 Hallintolain soveltuminen päätöksen tekemiseen 
 
Kun palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisen perusteiden huomataan ole-
van aineellisen sääntelyn osalta varsin vajaata, on tutkittava, soveltuuko hallinnon toimin-
taa yleisesti määrittävä hallintolaki päätöksen tekemiseen. Hallintolaissa säädetään hallin-
toasian asianmukaisesta käsittelystä sekä hyvän hallinnon perusteista. Hallintolakia voi-
daan pitää tärkeänä ennakollisen oikeusturvan takeena, sillä siinä säädetään menettelyllisis-
tä puitteista ja laadullisista vähimmäisvaatimuksista. Hallintolaki tulee yleislakina sovellet-





Hallintolain 2 §:ssä säädetään lain soveltamisalasta. Hallintolain soveltamisalasta puhutta-
essa voidaan tarkoittaa joko viranomaiskohtaista tai asiallista soveltamisalaa. Viranomais-
kohtaisella soveltamisalalla tarkoitetaan sitä, missä viranomaisissa tai toimijoissa hallinto-
lakia sovelletaan. Asiallisella soveltamisalalla viitataan taas niihin toimintoihin, joihin hal-
lintolakia tulee soveltaa ja toisaalta siihen, mitkä toiminnot rajautuvat hallintolain sovelta-
misen ulkopuolelle. 
 
Viranomaiskohtaisen soveltamisalan rajaus lienee palvelusetelin tarjoamista koskevan pää-
töksen kohdalla selvä. Hallintolakia sovelletaan hallintolain 2 §:n 2 momentin mukaan 
muun muassa kunnallisissa viranomaisissa. Sekä palvelusetelilakia koskeneessa hallituksen 
esityksessä että oikeuskirjallisuudessa on viitattu palvelusetelin tarjoamista koskevan pää-
töksen tekemiseen ”viranomaispäätöksenä”, mikä viitannee siihen, että nimenomaan viran-
omaisen tulee tehdä kyseinen päätös
189
. Samaan aikaan palvelusetelijärjestelmä toimii 
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 Mäenpää 2011, s. 19. 
189
 Vaikka lähteissä puhutaan myöntämisestä, edellä kerrotun mukaisesti myöntämistä koskevalla päätöksellä 
viitattaneen tarjoamista koskevaan päätökseen. Ei olisi johdonmukaista, että ainoastaan palvelusetelin myön-
tämistä koskevan päätöksen tulisi olla viranomaispäätös, mutta sen pohjana oleva palvelusetelin tarjoamista 
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kunnan järjestämisvastuulle kuuluvalla sosiaali- ja terveydenhuollon alalla. Siten viran-
omaiskohtaisen soveltamisalan puolesta ei jää epäselvyyttä, etteikö hallintolakia sovellet-
taisi palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisen yhteydessä. 
 
Asiallisen soveltamisalan kohdalla asia ei ole niin yksiselitteinen. Hallintolain 2 §:n mu-
kaan laissa säädetään hyvän hallinnon perusteista sekä hallintoasiassa noudatettavasta me-
nettelystä. Kuten jo pykälästä käy ilmi, hallintolaki on jaettu kahteen päälohkoon. Kulla 
esittää, että lain toiseen lukuun sijoitettuja hyvän hallinnon perusteita koskevia säännöksiä 
tulee soveltaa kaiken tyyppisessä hallintotoiminnassa riippumatta sen muodosta. Kulla 
viittaa tällä siihen, että sekä määrämuotoisessa päätöksenteossa että tosiasiallisessa hallin-




Kulla on kuitenkin todennut, että hallintomenettelyä koskevat säännökset on sen sijaan 
katsottava koskevan ainoastaan sellaisia asian käsittelytoimia, jotka ”välittömästi palvele-
vat asian myöhempää ratkaisemista eli päätöksentekoa”. Kulla perusteli vuonna 2008 il-
mestyneessä teoksessaan Hallintomenettelyn perusteet kantaansa sillä, että hallintolakia 
koskeneessa hallituksen esityksessä todetaan, että ”hallintoasioita olisivat siten kaikki sel-
laiset viranomaisen toimivaltaan kuuluvat asiat, jotka liittyvät jonkin hallinnollisen ratkai-
sun tekemiseen”.191 Vaikka Kulla myönsikin tuolloin vuonna 2008, että tosiasiallisessa 
hallintotoiminnassa hallinnollisten ratkaisujen ja muiden toimien väliseen rajanvetoon liit-
tyy tulkinnanvaraisuutta, hän oli valmis väittämään, että hallintolain menettelysäännökset 
koskevat ainoastaan sellaista hallintoasian käsittelyä, jonka välittömänä tarkoituksena on 
johtaa päätöksentekoon
192
. Mainitun teoksen vuonna 2012 ilmestyneessä, uudistetussa pai-





Hallintolain asiallisen soveltamisalan rajaamisen keskiössä näyttääkin olevan hallintoasian 
määrittely. Mäenpään mukaan hallintoasian käsitteelle tai sanaparille hallintoasian käsitte-
ly ei ole annettavissa tarkkarajaisia määritelmiä
194
. Viitaten edellä esitettyyn hallintolakia 
                                                                                                                                                    
koskevan päätöksen ei. Myöntämistä koskevassa päätöksessä lisänä suhteessa tarjoamista koskevaan päätök-
seen on kuitenkin tässä mielessä ainoastaan asiakkaan hyväksyminen palvelusetelin vastaan ottamisesta. 
190
 Kulla 2012, s. 71. 
191
 Kulla 2008, s. 75–76; HE 72/2002 vp, s. 45. 
192
 Kulla 2008, s. 75–76. 
193
 Vertaa toisiinsa Kulla 2008, s. 75–76 ja Kulla 2012, s. 72–73. 
194
 Mäenpää 2011, s. 31–32. 
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koskeneeseen hallituksen esitykseen hallintoasialla tarkoitettaisiin samaa kuin hallintome-
nettelyä koskeneessa aikaisemmassa laissa (hallintomenettelylaki, 598/1982) eli ainoastaan 
sellaisia viranomaisen toimia, jotka päättyvät hallintopäätökseen. Sen sijaan tosiasiallisen 
hallintotoiminnan lukeutumista hallintoasian käsittelyksi ei aikaisemman lain aikana vält-
tämättä pidetty lainkaan selvänä. 
 
Jotta hallintolain asiallista soveltamisalaa koskevaan rajaukseen saataisiin selkoa, on tutkit-
tava hallintolain esitöitä laajemmin. Hallintolakia koskeneessa hallintovaliokunnan mietin-
nössä todettiin, ettei hallintoasian tunnistaminen ole ”keskeistä asiakkaan oikeuksien ja 
oikeussuojan toteuttamiseksi”195. Mäenpään mukaan kyse onkin ennemmin siitä, että olen-
naista viranomaisten kanssa asioivien hallinnon asiakkaiden kannalta on, että hallintolain 
takaamat menettelylliset oikeudet ja velvollisuudet toteutuvat myös käytännössä riippumat-
ta siitä, missä muodossa hallintoviranomaisen toiminta toteutetaan. Toisin sanoen hallinto-
laki sen hyvän hallinnon perusteita mutta myös hallintomenettelyä koskevine säännöksi-
neen on tarkoitettu sovellettavaksi kaikessa hallintotoiminnassa – myös sellaisessa toimin-





Mäenpään tulkintaa seuraten hallintolain mukainen hallintoasian käsite on laajentunut suh-
teessa hallintomenettelylakiin sekä hallintolakia koskeneen hallituksen esityksen lausu-
maan. Siten hallintoasian käsittelyksi voidaan katsoa myös tosiasiallinen hallintotoiminta. 
Hallintovaliokunnan näkemyksen pohjalta tehtyihin Mäenpään johtopäätöksiin on helppo 




Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisessä – tehtiin päätös määrämuotoi-
sena päätöksentekona tai tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin luettavana toimena, on siis 
sovellettava hallintolakia ja sen molempia osia, hyvän hallinnon perusteita sekä hallinto-
menettelyyn liittyvää sääntelyä soveltuvin osin. Hyvän hallinnon perusteet suojaavat asia-
kasta esimerkiksi viranomaisia velvoittavien hallinnon oikeusperiaatteiden kautta, kun hal-
lintolain menettelylliset perusteet takaavat esimerkiksi asiakkaan kuulemisen ennen pää-
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 HaVM 29/2002 vp, s. 5. 
196
 Mäenpää 2011, s. 31–32, 38–39. 
197
 Mäenpää on perustellut kantaansa myös toisessa yhteydessä, jossa hän toteaa, että valiokuntien 
kannanotot on asetettava hallituksen esityksen perustelujen edelle ja viittaa esimerkkinä nimenomaan 
käsiteltävään kysymykseen. Mäenpää 2003, s. 152–153. 
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töksen tekemistä. Hallintolain soveltuminen on siis asiakkaan ennakollisen oikeusturvan 
kannalta positiivista erityisesti, kun aineellinen lainsäädäntö on vajavaista. 
 
3.5 Päätökseen sisältyvä laillisuus- ja tarkoituksenmukai-
suusharkinta 
3.5.1 Harkintavallan kahtiajaosta 
 
Kun viranomaiselle on annettu päätöksentekovaltaa, siihen liittyy samalla oikeus harkin-
taan. Harkintavalta tarkoittaa sitä, että asiakkaaseen kohdistuva päätös on nimensä mukai-
sesti viranomaisen harkintavallassa niiltä osin, kun tähän on laissa annettu mahdollisuus. 
Perinteisessä oikeusvaltion konditionaalisessa lainsoveltamismallissa ei harkinnan käytön 





Harkintavalta on perinteisesti hallinto-oikeusopillisesti jaettu kahteen lajiin, laillisuus- ja 
tarkoituksenmukaisuusharkintaan
199
. Nämä harkintavallan lajit ovat toisistaan olennaisesti 
poikkeavia laajuudeltaan ja sisällöltään.
200
 Laillisuusharkinnalla tarkoitetaan Mäenpään 
mukaan harkintaa, jonka perusteella voidaan määritelmän mukaisesti päätyä ainoastaan 
yhteen ratkaisuun. Ratkaisuja on tarjolla ainoastaan yksi, koska päätöksenteossa sovellet-
tavat säännökset osoittavat lopputuloksen yksiselitteisesti.
201
 Kurvinen esittää päätöshar-
kinnan ratkaisun ”yhden ainoan oikean lopputuloksen välttämättömyytenä”202. 
 
Tarkoituksenmukaisuusharkinnassa voidaan sen sijaan päätyä erilaisiin ratkaisuihin, jos 
lainsäädäntö ja päätöksen tekemistä sääntelevät muut normit tarjoavat useampia lainmu-
kaisia lopputuloksia. Päätöksentekijän tehtäväksi jää Mäenpään mukaan valita lainmukai-
sista ratkaisuista julkisen edun kannalta tarkoituksenmukaisimmaksi katsomansa ratkai-
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 Ks. tästä luku 3.3.2. 
199
 Laillisuusharkinnasta voidaan käyttää myös nimitystä oikeusharkinta tai sidottu harkinta ja tarkoituksen-
mukaisuusharkinnasta nimitystä vapaa harkinta. 
200
 Harkintavallan kahtiajako perustellaan usein korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain (1265/2006) 
2 §:llä, jonka mukaan jos korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysymystä, jonka 
ratkaiseminen pääasiassa riippuu päätöksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkinnasta, asia on 
tältä osin siirrettävä valtioneuvoston ratkaistavaksi. Vaikka säännös sinänsä koskeekin muutoksenhakua vain 
ylimmässä lainkäyttöasteessa, jaon ajatellaan toteutuvan myös alemmissa instansseissa. Mäenpää 2003, s. 
351–352. 
201
 Mäenpää 2003, s. 351. 
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 Kurvinen on määritellyt tarkoituksenmukaiseksi ratkaisuksi sen, ”joka edistää hallin-
nonalan päämäärien toteutumista”204. Laakso taas on muotoillut asian siten, että tarkoituk-





Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös sisältää nähdäkseni sekä laillisuus- että tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa. Laillisuusharkinta tapahtuu päätöksen siinä osassa, jossa pääte-
tään, onko asiakas terveydellisestä näkökulmasta kykenevä toimimaan palveluseteliasiak-
kaana. Laillisuusharkinnan osassa päätetään toisin sanoen siitä, täyttääkö asiakas palve-
luseteliasiakkuudelle asetetut terveydelliset kriteerit ja onko palveluseteli siten asiakkaalle 
soveltuva palvelun järjestämismuoto. 
 
Itse palveluseteliä koskevissa säännöksissä ei ole suoraan mainittu sitä, minkälainen asiak-
kaan terveydellinen tila tulee olla, jotta palveluseteliä voitaisiin hänelle tarjota. Palve-
lusetelisäännöksiä sisältävien lakien esitöissä asiakkaan terveydentilasta on kuitenkin esi-
tetty tiettyjä kriteerejä. Kunkin asiakkaan kohdalla täytyy esitöiden mukaan selvittää, voiko 
asiakas terveydellisten seikkojen puolesta toimia palveluseteliasiakkaana. Asiakkaan koh-
dalla on muun muassa arvioitava, voidaanko hoidon tai huollon järjestäminen palvelusete-
lillä katsoa olevan sopiva muoto ja pystyykö hän toimimaan kuluttajana. Jos asiakkaan ei 
katsota yksin selviytyvän palveluseteliasiakkaana toimimisesta, hänellä tulee olla laillinen 
edustaja, jonka kanssa palvelusetelin käyttämisestä voidaan keskustella. Arviointi tehdään 





Jos asiakas täyttää terveydelliset kriteerit, hänelle voidaan tarjota palveluseteliä. Jos asia-
kas taas ei täytä esitöihin kirjattuja ehtoja, tehtäneen ratkaisu, ettei asiakkaalle tarjota pal-
veluseteliä lainkaan. Lakien esitöiden perusteella voidaan näin todentaa, että palvelusetelin 
tarjoamista koskevassa päätöksenteossa todella käytetään laillisuusharkintaa. Jos jo lailli-
                                                 
203
 Mäenpää 2003, s. 351. Mäenpää myös huomauttaa, että päätöksentekijän on pystyttävä oikeudellisesti 
erittelemään tekemäänsä päätökseen se, miksi annettu päätös on tarkoituksenmukaista yleisen edun kannalta. 
Toisin sanoen tarkoituksenmukaisuusharkintaan liittyy olennaisena osana se, että harkintaa tehtäessä perus-
teena käytetään nimenomaan yleistä etua. Mäenpää 2003, s. 352–353. 
204
 Kurvinen 1985, s. 114. 
205
 Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 308. 
206
 HE 74/2003 vp, s. 15; HE 20/2009 vp, s. 20, 26. 
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suusharkinnassa päädytään siihen, ettei asiakkaalle voida tarjota palveluseteliä, ei tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa tarvinne suorittaa ollenkaan. 
 
Tarkoituksenmukaisuusharkinta tapahtuu puolestaan siinä osassa päätöstä, jossa harkitaan, 
onko palvelusetelin tarjoaminen ja asiakkaan ohjaaminen palvelusetelijärjestelmän piiriin 
kunnan kannalta tarkoituksenmukaista. Kunnan kannalta tarkoituksenmukaisuuskysymyk-
sinä voitaneen pitää muun muassa palvelujen yleistä tarkoituksenmukaista järjestämistä 
esimerkiksi rahoituskysymysten, määrärahojen riittävyyden ja kuntalaisten mielipiteiden 
kannalta. 
 
Niin kuin ei laillisuusharkinnan, ei kaikkia tarkoituksenmukaisuusharkinnankaan kriteerejä 
esitetä palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä lainsäädäntöön kirjattuna. 
Sosiaali- ja terveydenhuollon suunnittelusta ja valtionavustuksesta annetun lain 4 §:ssä 
säädetään kuitenkin perustavasti siitä, että kunnalla on mahdollisuus päättää sosiaali- ja 
terveyspalvelujen järjestämisestä säännöksessä esitetyillä tavoilla. Tähän viitataan myös 
palvelusetelilakia koskeneessa hallituksen esityksessä, jonka mukaan asiakkaan oikeus 
saada palveluseteli hoitoansa tai huoltoansa varten riippuu muun muassa siitä, valitseeko 
kunta käyttävänsä palveluseteliä asiakkaalle myönnettyjen palvelujen järjestämiseen
207
. 
Samassa yhteydessä todetaan, että asiakkaan mahdollisuus saada palveluseteli riippuu 





Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tarkoituksenmukaisuusharkinnassa olisi siis 
pyrittävä huomioimaan edellä mainitut kunnan tarkoituksenmukaisen toiminnan kannalta 
olennaiset seikat. Mainittujen kriteerien lisäksi palvelusetelilain 6 §:n mukaan asiakkaan 
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 HE 20/2009 vp, s. 26. Epäselvää tosin on, tarkoitetaanko tässä kunnan valinnalla yleistä valintaa siitä, 
ottaako se tietyn hoito- tai palvelumuodon osalta palvelusetelit järjestämisvaihtoehdoksi vai tuleeko ”valinta” 
tulkita koskemaan molempia: edellä esitettyä, mutta samalla myös yksittäistä valintaa siitä, tarjotaanko asi-
akkaalle juuri hänen tapauksessaan palveluseteliä vai ei. Jos valinnalla viitattaisiin ainoastaan ensin mainit-
tuun eli valintaan siitä, ottaako kunta palvelusetelit yleensä tietyssä hoito- tai huoltomuodossa käyttöönsä, 
palvelusetelin tarjoaminen olisi sidottu hoito- tai huoltomuodon soveltuvuusarvioinnin lisäksi ainoastaan 
siihen, onko kunnalla palvelusetelitoimintaan varaamia määrärahoja jäljellä sekä asiakkaan mielipiteeseen 
palvelusetelin saamisesta. Tätä ei voida pitää muun esityömateriaalin valossa oikeana tulkintana, joten valin-
nalla on katsottava viitattavan molempiin valintoihin: sekä yleiseen että yksittäistapaukselliseen valintaan 
käyttää palveluseteliä juuri asiakkaan tarvitsemassa hoidossa tai huollossa. 
208
 HE 20/2009 vp, s. 26. 
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mielipide palvelusetelin saamisesta tulee ottaa mahdollisuuksien mukaan huomioon
209
. 
Oikeus palvelusetelin saamiseen on siis yhtäältä sidottu kunnan päätösvaltaan palvelun 
järjestämisestä sekä siihen, mikä on kunnan kannalta tarkoituksenmukaisin palvelun järjes-
tämismuoto. Toisaalta tulee ottaa huomioon asiakkaan mielipide palvelusetelin saamisesta 
– tosin mielipide on huomioitava ainoastaan mahdollisuuksien mukaan. 
 
Mäenpää toteaakin, ettei laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan soveltaminen ole 
modernissa julkishallinnossa välttämättä niin yksiselitteistä, kuin määritelmät antavat ym-
märtää. Ensinnäkään laillisuusharkinta ei välttämättä ole yksinkertaista loogisen syllogis-
mimallin soveltamista, jossa vastaus saadaan soveltamalla lain säännöstä mekaanisesti to-
siasiatilanteeseen. Toisaalta tarkoituksenmukaisuusharkintakaan ei määritelmästä poiketen 
ole täysin vapaata, koska tätä harkintamuotoa sitovat sisällöllisesti kansainväliseltä tasolta 
huomioon otettavat säännökset, kuten EU-oikeudesta ja ihmisoikeusnormistosta löydettä-
vät säännökset sekä lisäksi kansallisesti huomioon otettavat normit, esimerkiksi perusoike-




Harkintavallan soveltaminen ei myöskään siten ole selvärajaista, että yleistävästi voitaisiin 
todeta päätösten aina sisältävän tietyn osuuden laillisuusharkintaa ja tietyn osuuden tarkoi-
tuksenmukaisuusharkintaa. Harkintavalta on laajuudeltaan vaihtelevaa riippuen kunkin 
päätöksen kohdalla päätöksentekoa määrittävistä normeista. Jos kyse on esimerkiksi yksi-
lölle taatuista subjektiivista oikeuksista, päätöksenteko on kokonaan laillisuusharkintaa. 





Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös ei tässä suhteessa ole poikkeus; viranomaiselle 
suodun harkintavallan jako laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan ei ole lainkaan 
selvää. Edellä esitettyjen harkinnassa huomioon otettavien seikkojen voidaan katsoa lukeu-
tuvan näkökulmasta riippuen joko laillisuus- että tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin 
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 Palvelusetelilain 6 §:ssä on viittaussäännöksen mukaan potilaslain ja sosiaalihuollon asiakaslain säännök-
set on palvelua järjestettäessä otettava myös huomioon. Potilaslain 4 ja 6 §:n sekä sosiaalihuollon asiakaslain 
7.2 §:n mukaan hoidosta ja huollosta päättäminen on tehtävä yhteisymmärryksessä asiakkaan kanssa. Toki 
päätöksenteon yleisiinkin puitteisiin kuuluu, että asianosaisen kanta selvitetään. Ks. hallintolain 34 § asian-
osaisen kuulemisesta sekä Mäenpää 2003, s. 350. 
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 Mäenpää 2003, s. 352. 
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 Mäenpää 2003, s. 353. Mäenpää toteaa, että hallintoasioissa voidaan usein käyttää paremmin termejä 
suppea ja laaja harkintavalta, joilla hän viittaa siihen, kuinka paljon päätöksentekijällä tosiasiassa on harkin-
tavaltaa. Ks. tästä Mäenpää 2003, s. 353–355. 
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ja joskus jopa molempiin. Esimerkiksi asiakkaan mielipiteen huomioiminen voidaan yh-
täältä lukea laillisuusharkinnan osaan, sillä hoidon tai huollon järjestämiseen liittyvä asiak-
kaan terveydellinen arviointi suoritetaan yhteisymmärryksessä asiakkaan kanssa. Toisaalta 
asiakkaan mielipiteen huomioon ottamisen voi perustella kuuluvan myös tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan piiriin. Siten harkintavallan jakaantuminen palvelusetelin tarjoamista 
koskevan päätöksen tekemisessä on itse asiassa varsin monitahoista. 
 
3.5.2 Harkintavallan laajuus ja sen käyttöä ohjaavat tekijät 
 
Harkinta ei siis koskaan ole siinä mielessä vapaata, että viranomaisella olisi oikeus päätytä 
harkinnassaan mielivaltaiseen lopputulokseen. Harkintavaltaa käytettäessä on otettava 
huomioon harkintavallan laajuutta ja käyttöä ohjaavat tekijät.
212
 Nämä tekijät takaavat asi-
akkaan ennakollista oikeusturvaa, jonka voi tietyssä mielessä katsoa olevan laajahkon har-
kintavallan vuoksi uhatumpi kuin päätöksenteossa, jossa tarkoituksenmukaisuusharkintaa 
voidaan käyttää vähemmän tai ei lainkaan. 
 
Harkintavallan laajuutta ja sen käyttöä ohjaavina tekijöinä mainitaan esimerkiksi hallinnon 
oikeusperiaatteet, tarkoituksenmukaisuusperiaate sekä hallinnollinen ohjaus.
213
 Hallinnon 
oikeusperiaatteet on kirjattu hallintolain 6 §:ään. Niistä tämän työn tutkimuskohteen kan-





Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen mukaan viranomaisen on käytettävä toimivaltaansa 
yksinomaan lain mukaan hyväksyttäviin tarkoituksiin. Toisin sanoen viranomainen saa 
käyttää sille myönnettyä toimivaltaa ainoastaan siihen tarkoitukseen, johon se on tarkoitet-
tu käytettäväksi ja toisaalta viranomaisen ”sisällöllisten toimintaperusteiden” on pysyttävä 
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 Mäenpää 2003, s. 356–360. 
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 Mäenpää 2003, s. 356–359. Hallinnollista ohjausta käsiteltiin tarkemmin luvuissa 3.3.2–3.3.3. Muita har-
kintavaltaa ohjaavia tekijöitä ovat esimerkiksi toimivalta- ja menettelysäännökset, perusoikeusmyönteinen 
laintulkinta ja EU-oikeuden tulkintavaikutus. Nämä tekijät jätetään käsittelemättä, sillä niillä ei ole suoraa 
vaikutusta palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöksentekoon sisältyvään harkintaan. Ks. tekijöistä lisää 
Mäenpää 2003, s. 356–359. Ks. myös Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 313, jossa todetaan, että 
hallinnon oikeusperiaatteet pätevät käytettäessä sekä hallinnollista laillisuus- että tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa. 
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 Muut hallinnon oikeusperiaatteet ovat luottamuksensuojaperiaate, suhteellisuusperiaate sekä objektiviteet-






 Aina ei kuitenkaan ole selvää, mikä katsotaan viranomaisen 
toimivallan käyttämisen osalta sellaiseksi tarkoitukseksi, jota tarkoitussidonnaisuuden pe-
riaate edellyttää. Tällöin on selvitettävä kulloinkin sovellettavan normin sisältöä ja tutkit-





Palvelusetelin tarjoamista koskevassa päätöksenteossa kunta käyttää sille myönnettyä pää-
tösvaltaa palvelujen järjestämistä koskien. Kunnalla on siis mahdollisuus joko tarjota tai 
olla tarjoamatta asiakkaalle palveluseteliä tämän hoidon tai huollon palvelun järjestämisek-
si. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen voidaan nähdä rajoittavan kunnan harkintavallan 
käyttöä siten, että kunnan on tehtävä päätöksensä laeissa esitetyn tarkoituksen mukaisesti. 
 
Palvelusetelilain, jossa palvelusetelin tarjoamisesta tai yleensä palvelusetelistä pääasiassa 
säädetään, 1 §:n mukaan lain tarkoituksena on sosiaali- ja terveydenhuollon palvelusetelin 
avulla lisätä asiakkaan ja potilaan valinnan mahdollisuuksia, parantaa palvelujen saatavuut-
ta ja edistää kuntien sosiaali- ja terveystoimen sekä elinkeinotoimen ja yksityisten palvelu-
jen tuottajien yhteistyötä. Palvelusetelin tarjoamiseen näistä välittömästi liittyy asiakkaan 
ja potilaan valinnan mahdollisuuksien lisääminen. Tämän ollessa lain tarkoitus, ainoastaan 
tarkoitussidonnaisuuden periaatetta soveltamalla palvelusetelin tarjoamista koskevan pää-
töksen tarkoituksenmukaisuusharkinnassa tulisi siis päätyä jokaisen terveydelliseltä tilal-




Yhdenvertaisuusperiaate puolestaan sisältää useampia elementtejä. Ensinnäkin periaate 
kytkeytyy perustuslain 6 §:ään, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessä.
218
 
Yhdenvertaisuutta voi kuvata myös tasapuolisen kohtelun vaatimuksena, kuten se on hal-
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 Mäenpää 2011, s. 81; Kulla 2012, s. 99. 
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 Mäenpää 2011, s. 82–83. Ks. myös Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 341, jossa Laakso toteaa, 
että hyväksyttävä tarkoitus voidaan määritellä ainoastaan tapauskohtaisesti. Mielenkiintoista pohdintaa in-
tressipunninnasta käy myös Herala, ks. Herala 2010. 
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 Tätä voidaan perustella myös palveluseteliä koskeneen hallituksen esityksen yksittäisillä virkkeillä, kuten: 
”Asiakkaalle tulisi -- myöntää palveluseteli asiakkaan etuun perustuen tai jättää se myöntämättä.” 
HE 20/2009 vp, s. 27–28. Lopputulemaa ei kuitenkaan voida perustaa yksittäisille toteamuksille, jos niille ei 
saada muusta esityömateriaalista vahvistusta. 
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 Perustuslain 6 §:ään on kirjattu myös yhdenvertaisuuteen olennaisesti liittyvä syrjinnän kielto. 
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 Mäenpää 2011, s. 76; Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 316. 
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Tasapuolinen kohtelu vaatii, että viranomaisen on päätöstä tehdessään kohdeltava saman-
laisia tapauksia samalla tavoin. Vastaavasti erilaisia tapauksia on kohdeltava eri tavoin 
kunkin erillistapauksen piirteet ja eroavuudet huomioon ottaen.
220
 Lisäksi yhdenvertai-
suusperiaatteen mukaan vaatimus yhdenvertaisesta kohtelusta ei kohdistu vain tietyllä raja-
tulla hetkellä välittömästi asioiviin hallinnon asiakkaisiin. Päätöksenteon johdonmukai-
suusvaatimus nimittäin edellyttää, että samanlaisissa asioissa on noudatettava johdonmu-
kaisesti omaksuttua ratkaisulinjaa. Ainoastaan perustellusta syystä, kuten olosuhteiden 




Yhdenvertaisuus ja sen sisältämä tasapuolisen kohtelun vaatimus on otettava huomioon 
myös palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksenteon yhteydessä. Samassa tilanteessa 
oleville asiakkaille on tarjottava palveluseteliä palvelun järjestämisen vaihtoehtona ja eri-
laisissa tilanteissa oleville tilanteiden erityispiirteet huomioiden. Lisäksi omaksuttua linja-
usta palvelusetelin tarjoamisesta on noudatettava johdonmukaisesti, elleivät esimerkiksi 
olosuhteet muuta tilannetta ratkaisevasti. 
 
Tasapuolisuuden vaatimusta ei tule kuitenkaan pitää absoluuttisena, sillä samanlaisissa 
tapauksissa on sallittua päättää eri tavoin ja erilaisissa tapauksissa samalla tavoin, jos tämä 
voidaan objektiivisesti perustella. On myös huomattava, että hallintotoiminnassa oikeas-
taan vain massahallinnon rutiiniratkaisuissa, joissa tapaukset ovat keskenään käytännössä 




Onkin ymmärrettävä, ettei hallinnossa ole aina mahdollista taata asiakkaille tasapuolista 
kohtelua, kun kyseessä on viranomaisen niukkojen tai rajallisten resurssien jakaminen
223
. 
Tällaisissa tilanteissa tasapuolisuuden tavoittelemiseksi päätösten tekemisen pohjana tulee 
kuitenkin olla ”ennalta määritellyt, yleisesti hyväksyttävät ja tasapuolisesti sovellettavat 
perusteet”. Rajallisia resursseja voidaan siis yhdenvertaisuutta loukkaamatta jakaa prio-
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 Mäenpää 2011, s. 80; Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 322. 
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 Laakso – Suviranta – Tarukannel 2006, s. 317. 
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 Mäenpää esittää tällaisina esimerkiksi sosiaaliset etuudet ja hoitopaikat. Mäenpää 2011, s. 79. 
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Sosiaali- ja terveyspalvelujen tuottamista voitaneen pitää niukkojen ja rajallisten voimava-
rojen jakamisena. On selvää, että kunnan tulee pyrkiä tuottamaan niitä tehokkaasti. Uoti-
nen toteaa, että kunnan käyttäessä eri järjestämistapoja sen tulisi voida hyödyntää sosiaali- 
ja terveyspalvelujen tuottamiseen varattu kapasiteetti täysimääräisesti. Tällöin resursseja ei 
jäisi vajaalle käytölle. Kunnan tuleekin Uotisen mukaan hyödyntää esimerkiksi ostopalve-





Uotisen esittämät näkemykset ovat lähtökohtaisesti perusteltuja. Sen sijaan epäilyksen 
alaista on, määrätäänkö kunnissa ennalta perusteet palvelusetelin tarjoamista koskevien 
päätösten tekemiselle ja sovelletaanko niitä lisäksi yhdenvertaisuusperiaatetta noudattaen. 
Jos perusteiksi kuitenkin muotoiltaisiin edellä esitetty kunnan palvelutuotannon tehokkuus 
ja se, että palveluseteleitä myönnetään vasta, kun ostopalvelukapasiteetti on käytetty, ei 
ennen koko ostopalvelukapasiteetin käyttämistä voitaisi yhdenvertaisuusperiaatteen mukai-
sesti millään perusteella tarjota yhdellekään asiakkaalle palveluseteliä. 
 
Hallinnollista harkintaa ohjaavana tekijänä pidetään myös niin kutsuttua tarkoituksenmu-
kaisuusperiaatetta. Sen mukaan viranomaisen toiminnan tulee olla mahdollisimman pitkäl-
le yleistä etua edistävää, järkiperäistä sekä soveliasta. Tarkoituksenmukaisuusperiaatteen 
lähtökohtien voidaan nähdä kietoutuvan ainakin osin tarkoituksenmukaisuusharkinnan 
perustana oleviin lähtökohtiin
226
. Vaikka lähtökohtaisesti periaatteen arvoja voidaan pitää 
hyväksyttävinä, sen vahvuutta ei yleensä rinnasteta muihin hallinto-oikeudellisiin periaat-
teisiin. Tämä on ymmärrettävää, sillä usein on vaikea määritellä, miten yleinen etu määri-
tellään tai mikä se kulloisessakin tilanteessa yksiselitteisesti olisi. Mäenpää toteaa, että 
määrittelyyn liittyvistä vaikeuksista huolimatta periaatetta voidaan pitää viranomaisten 




Edellä esitettyä Uotisen näkemystä varattujen reservien tehokkaasta käytöstä voidaan käyt-
tää esimerkkinä tarkoituksenmukaisuusperiaatteen tavoittelemisesta. Ajatellaan asiakkaan 
aseman muuttumisen yhteydessä esitettyä hypoteettista tilannetta asiakkaiden A ja B välil-
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. Lähtökohdat ovat muuten samat, mutta tässä tapauksessa kunta on ostanut tietyn 
määrän palveluita yksityisiltä palveluntuottajilta. Tätä ostopalvelukapasiteettia on vielä 
jäljellä, minkä vuoksi asiakas A ohjataan ostopalvelujen piiriin. Sen sijaan asiakkaalle B 
tarjotaan palveluseteliä, sillä ostopalvelukapasiteettia ei ole hänen tapauksensa ajankohdan 
ollessa käsillä enää jäljellä. Sama lopputulos voitaisiin saada, jos kunta jostain muusta tar-
koituksenmukaisuusperiaatteen mukaisesta syystä haluaisi olla tarjoamatta asiakkaalle A 
palveluseteliä, mutta ohjata asiakasta A myöhemmin asioivan asiakkaan B palvelusete-
liasiakkaaksi. 
 
Edellä esitetyn esimerkin mukaista kunnan toimintaa voidaan pitää tehokkaan palvelutuo-
tannon näkökulmasta ihanteellisena ja siten tarkoituksenmukaisena, samalla myös tarkoi-
tuksenmukaisuusperiaatteen mukaisena toimintana. Sen sijaan tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan kokonaisarviossa toimintamallia ei välttämättä voida pitää sopivana. Esimerkin 
mukaisessa tilanteessa nimittäin palvelusetelilain mukainen tarkoitus, asiakkaan ja potilaan 
valinnan mahdollisuuksien lisääminen ei ainakaan täysimääräisesti toteudu, sillä toinen 




Kysymys harkintavallasta palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen osalta on nähtävä 
siis siten, että laillisuusharkinnan osuus voidaan pohjata hoidon tai huollon tarpeen arvioin-
tiin ja siihen, voiko tämän arvioinnin perusteella asiakasta pitää sopivana ja kykenevänä 
toimimaan palveluseteliasiakkaana – yksin tai laillisen edustajan avustamana. Laillisuus-
harkinnan osuutta voidaan sinänsä pitää kohtuullisen yksiselitteisenä, vaikka sen pohjana 
oleva arviointi ei välttämättä sitä olisikaan. 
 
Tarkoituksenmukaisuusharkinnan osuus palvelusetelin tarjoamista koskevassa päätöksessä 
on sen sijaan huomattavasti monisyisempi. Siinä on otettava huomioon sekä mainittujen 
hallinnon oikeusperiaatteiden että tarkoituksenmukaisuusperiaatteen vaikutus. Lisäksi tulee 
kiinnittää huomiota siihen, että hallinnollisen ohjauksen vaikutus päätöksentekoon ja pää-
tösharkintaan on edellä luvussa 3.3 esitetyn mukaisesti merkittävä. Kysymys siitä, tarjo-
taanko asiakkaalle palveluseteliä vai ei, kulminoituukin itse asiassa siihen, mihin päätök-
sentekijä pohjaa päätöksensä – painottaako hän esimerkiksi palvelusetelilain tarkoitusta eli 
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 Lisäksi asiakkaiden yhdenvertaisuus toteutuu ainoastaan aikaisemmin yhdenvertaisuusperiaatteen yhtey-
dessä esitetyn mukaisesti toimien. 
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valinnanvapauden lisäämistä, asiakkaan mielipiteen huomioon ottamista vai kunnan tarkoi-
tuksenmukaista palvelun tuottamista tai muuta tarkoituksenmukaista tavoitetta. Päätöksen-
tekijä saattaa toisaalta noudattaa mahdollisesti annettuja kaavamaisia ohjeita, jolloin hän ei 
tosiasiallisesti käytä harkintavaltaa lainkaan. 
 
3.6 Kokoavia huomioita  
 
Edellä on osoitettu, että palvelusetelin tarjoamisella ja sitä koskevalla päätöksellä ei vain 
muuteta asiakkaan tosiasiallista asemaa, vaan samalla määrätään asiakkaan oikeusasemasta 
siten, että kunta päättää palvelusetelin tarjoamista koskevassa päätöksessä asiakkaan oike-
uksista ja eduista. Kunta käyttää päätöstä tehdessään julkista valtaa. 
 
Samaan aikaan palveluseteliä koskevat lain säännökset ovat puiteluontoisia. Siten myös-
kään palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisestä ei ole säädetty aineellises-
sa lainsäädännössä tarkasti eduskuntatason laeilla. Hallintolaki yleisenä hallinnon toimin-
taa määrittävänä lakina säätää myös palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemi-
sestä ja siihen liittyvästä harkinnasta. Hallintolaki säätää päätöksenteosta kuitenkin ainoas-
taan yleisellä tasolla, ja siten palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekeminen 
joudutaan käytännössä perustamaan lakia alemmanasteisille ohjeille. 
 
Julkisen vallan käyttöä ei kuitenkaan saisi hallinnon lainalaisuusperiaatetta noudattaen 
pohjata muulle kuin laintasoiselle sääntelylle. Toisaalta vaikka lainalaisuusperiaatteesta 
oltaisiinkin valmiita joustamaan, palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä annetut 
lakia alemmanasteiset ohjeetkaan eivät anna selviä suuntaviivoja päätöksen tekemisessä 
käytettävälle harkinnalle. Kuten edellä on selvitetty, palvelusetelin tarjoamista koskevan 
päätöksen yhteydessä käytettävä harkinta on lisäksi varsin laajaa ja sen perusteet ovat mo-
nisyiset. 
 
Syitä sille, miksi palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisestä ei ole tar-
kemmin säädetty, löydetään palveluseteliä koskevien lakien esitöistä. Kuten todettua, pal-
velusetelilakia koskeneen sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnön mukaan asiakkaan 
asema palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä ei ole erilainen suhteessa 
sellaisen asiakkaan asemaan, joka ohjataan kunnan muulla tavoin järjestämien palvelujen 
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piiriin. Esitöistä saa kuvan, jonka mukaan palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös ei siis 
poikkeaisi muista palvelun järjestämistä koskevista päätöksistä. Edellä on kuitenkin osoi-
tettu, että palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä ei voida yksiselitteisesti rinnastaa 
muihin palvelun järjestämistä koskeviin päätöksiin. Voidaan jopa katsoa, että esitöiden 
lausuma on tältä osin virheellinen. 
 
Koska palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä vaikutetaan asiakkaan asemaan 
merkittävästi ja määrätään yksityisen oikeusasemasta yksipuolisesti laajaa harkintavaltaa 
käyttäen, mutta hallinnon lainalaisuusperiaatetta ei voida samanaikaisesti täysimääräisesti 
noudattaa, ennakollisen oikeusturvan ei voida katsoa olevan kestävällä pohjalla. Ennakolli-
sen oikeusturvan tilan vuoksi asiakkaalla tulisi olla suojanaan tehokkaat jälkikäteiset oike-
usturvakeinot. Seuraavassa luvussa tutkitaan niitä keinoja, joihin asiakas voi turvautua pal-
velusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisen jälkeen. Luvun tarkoituksena on 




4 Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös ja keskei-
set jälkikäteiset oikeusturvakeinot 
4.1 Jälkikäteisestä oikeusturvasta yleisesti 
 
Kuten edellä kolmannen luvun alussa on esitetty, oikeusturvaa jaotellaan ennakolliseen ja 
jälkikäteiseen oikeusturvaan. Tämän luvun tarkoituksena on kuvata ja tutkia niitä oikeus-
turvakeinoja, joilla pyritään suojaamaan asiakkaan oikeusturvaa palvelusetelin tarjoamista 
koskevan päätöksen tekemisen jälkeen. Ennakollista oikeusturvaa on käsitelty edellä kol-
mannessa luvussa ja tätä käsittelyä sivutaan, jos sillä on vaikutusta jälkikäteiseen oikeus-
turvaan. 
 
Jälkikäteisiä oikeusturvakeinoja voidaan jaotella niiden kohteiden mukaan. Päätöksenteko 
ja sen pohjalta syntyvä kirjallinen määrämuotoinen päätös ovat yleensä oikeusturvan koh-
teena.
230
 Vaikka tosiasiallinen hallintotoimintakin voi aiheuttaa reaalisia oikeusturvaon-
gelmia
231
, sitä koskeva oikeusturva ei ole kehittynyt samalla tasolle kuin hallintopäätösten 
tekemiseen liittyvä
232
. Tässä työssä kohteiden mukainen oikeusturvakeinojen jaottelu on 
osittain mielenkiintoinen. Se, onko palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös tehty muo-
dollisena hallintopäätöksenä vai tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin luettavana hallin-
non toimena, saattaa vaikuttaa muutoksenhakukelpoisuuteen. 
 
Oikeusturvakeinoja luokitellaan lisäksi niiden muodon mukaan. Hallinnossa käytettäviä 
oikeusturvakeinoja ovat valitus eli päätöksestä tehtävä muutoksenhaku, oikaisu- ja korja-
usmenettely sekä yleinen laillisuusvalvonta. Lisäksi oikeusturvakeinoihin luetaan muun 
muassa hallintoriita sekä sinänsä muutoksenhakuun luettavat ylimääräisen muutoksenhaun 
keinot. Usein oikeusturvakeinoksi katsotaan myös virkavastuun toteuttaminen.
233
 Palve-
lusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyvää jälkikäteistä oikeusturvaa tarkastellaan 
tässä työssä ainoastaan niiden oikeusturvakeinojen osalta, jotka voivat tulla käytettäväksi, 
kun pyritään suojaamaan asiakkaan oikeusasemaa. 
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Oikeusturvakeinojaottelua on oikeuskirjallisuudessa tehty lisäksi tarkastelemalla keinojen 
oikeudellista tehokkuutta. Tällöin keskitytään siihen, voidaanko oikeusturvakeinon avulla 
saada oikeuden loukkaus tai lainvastaisesti tehty päätös suoraan korjatuksi vai onko oike-
usturvakeinon toteuttamisella lähinnä välillisiä vaikutuksia. Oikeudellisella tehokkuudella 
on merkitystä sen kannalta, voidaanko johonkin hallintotoimeen kohdistuvia oikeusturva-
keinoja pitää riittävinä suojaamaan yksityisen oikeusturvaa. Jokaisen hallinnon toimen 
kohdalla, mutta erityisesti palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä on 
tärkeää, että asiakkaan oikeusturva on riittävällä tavalla taattu. Sen vuoksi tässä tutkimuk-
sessa keskitytään jälkikäteisten oikeusturvakeinojen osalta lähinnä niihin keinoihin, joita 





4.2.1 Muutoksenhausta ja valitusperusteista 
 
Jälkikäteisen oikeusturvan perustana toimivat varsinainen ja ylimääräinen muutoksenhaku. 
Jos viranomaisen tekemä päätös on jo saanut lainvoiman, päätös voidaan saattaa tietyin 
edellytyksin ylimääräisten muutoksenhakukeinojen avulla uudelleen käsiteltäväksi.
235
 Pal-
velusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä koskien ylimääräisistä muutoksenhakukeinoista 
voitaisiin käyttää purkua, jolla tarkoitetaan hallintolainkäyttölain 63 §:ssä täyttyvien edel-
lytysten mukaisesti tehtävää lainvoimaisen päätöksen purkamista tai prosessuaalista kante-
lua, jolla tarkoitetaan päätöksen poistamista hallintolainkäyttölain 59 §:n mukaisesti. Mo-
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 Mäenpää esittelee vielä muitakin oikeusturvakeinojen jaotteluja. Jaottelulla organisatorisiin ja 
menettelyllisiin oikeusturvakeinoihin ei tämän työn kannalta ole relevanssia, koska jako käsittelee sitä, miten 
jonkin oikeusturvakeinon toteuttaminen tapahtuu, mikä instanssi on vastuussa oikeusturvakeinon 
”toteuttamisesta” jne. Jälkikäteisten oikeusturvakeinojen keskiössä on tässä työssä se, onko palvelusetelin 
myöntämistä koskevasta päätöksestä yleensä mahdollisuus käyttää jotakin tiettyä oikeusturvakeinoa eli 
päästä jonkin tietyn oikeusturvakeinon piiriin. Samasta syystä myöskään tutkimalla jakoa kansallisiin ja 
kansainvälisiin (tai ylikansallisiin) oikeusturvakeinoihin ei ole hyötyä tämän työn kannalta, koska 
ylikansalliset oikeusturvakeinoja voidaan yleensä käyttää vasta, kun kansalliset oikeusturvakeinot on jo 
käytetty. Oikeusturvakeinojen subjektiivista ulottuvuuttakaan ei ole tarpeellista tässä työssä esitellä, sillä 
tutkimuksen kohteena on nimenomaan palvelusetelin myöntämistä koskevan päätöksen saaja ja hänen 
käytettävissään olevat oikeusturvakeinot. Mäenpää 2003, s. 427–428. 
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 Mäenpää 2011, s. 352; Mäenpää 2007, s. 597. 
236
 Prosessuaalinen kantelu tulee erottaa edellä luvussa 4.4 käsitellystä hallintokantelusta. Ks. purusta ja pro-
sessuaalisesta kantelusta tarkemmin esim. Mäenpää 2007, s. 602–612. Kolmas ylimääräisen muutoksenhaun 
muoto on menetetyn määräajan palauttaminen, jonka ei voi nähdä aktualisoituvan palvelusetelin tarjoamista 
koskevaan päätökseen liittyen. Tämän vuoksi sitä ei tässä tutkimuksessa käsitellä. Ks. menetetyn määräajan 
palauttamisesta esim. Mäenpää 2007, s. 612–616. 
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Päätöksen muutoksenhakukelpoisuus ylimääräisen muutoksenhaun osalta määräytyy varsi-
naisen muutoksenhaun edellytysten mukaisesti
237
. Näin ollen ylimääräinen muutoksenhaku 
voidaan panna vireille samoilla perusteilla, joilla päätös voitaisiin katsoa valituskelpoiseksi 
varsinaisen muutoksenhaun osalta, kunhan myös ylimääräisiin muutoksenhakukeinoihin 
liittyvät muut edellytykset täyttyvät. Koska mainitut lisäedellytykset ovat tiukahkot, yli-
määräisten muutoksenhakukeinojen käyttömahdollisuus on palvelusetelin tarjoamista kos-
kevaan päätökseen liittyen marginaalinen. Siksi ne jätetään tässä maininnan varaan. 
 
Varsinaisen muutoksenhaun käyttömahdollisuudella sen sijaan on palvelusetelin tarjoamis-
ta koskevan päätöksen yhteydessä relevanssia. Tämän muutoksenhaun perusmuotoja ovat 
hallintovalitus ja kunnallisvalitus. Valtion viranomaisten päätöksistä valitetaan pääsääntöi-
sesti hallintovalituksella ja kunnan viranomaisten päätöksistä kunnallisvalituksella. Kun-





Tässä tutkimuksessa ei ole palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yksittäiseen asi-
akkaan kohdistuvan luonteen vuoksi perusteltua tarkastella lainkaan kuntalain mukaista 
kunnallisvalitusmahdollisuutta, vaan tutkimus rajataan koskemaan ainoastaan hallintovali-
tusta. Näin ollen tässä työssä muutoksenhaulla ja valituksella viitataan ainoastaan muutok-
senhakuun hallintovalituksen keinoin sekä ylimääräisen muutoksenhaun lisäedellytysten 
täyttyessä myös ylimääräiseen muutoksenhakuun. Myöskään oikaisuvaatimuksen käyttä-
mistä valituksen mahdollisena pakollisena esivaiheena ei erikseen käsitellä, vaan tutkimuk-
sessa keskitytään yleisesti muutoksenhakutien käyttömahdollisuuteen palvelusetelin tar-




Hallintovalituksella tarkoitetaan hallintomenettelyssä tehdyn hallintoviranomaisen päätök-
sen saattamista hallintotuomioistuimen käsiteltäväksi. Valitusmenettelystä säädetään hal-
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 Mäenpää 2007, s. 597. 
238
 Erityissäännöksissä säädetään muista valitustyypeistä, joita on vaikea sijoittaa kumpaankaan perusmuo-
toon. Lisäksi esimerkiksi kirkollisvalituksesta säädetään erikseen. Mäenpää 2011, s. 354. 
239
 Valitusta edeltävänä pakollisena menettelynä voi olla säädetty oikaisuvaatimuksen tekemisestä hallintovi-
ranomaisen päätöksestä. Jos päätöksestä vaaditaan ensin oikaisua, viranomaisen päätökseen ei saa hakea 
muutosta valittamalla. Sen sijaan oikaisuvaatimukseen annetusta päätöksestä saa yleensä hakea muutosta. 
Mäenpää 2011, s. 349. Oikaisumenettelystä säädetään yleisesti hallintolain 7 a luvussa. Palvelusetelilain 
13 §:ssä säädetään niistä päätöksistä, joista palveluseteliä koskien saa ensin vaatia oikaisua. Oikaisuun annet-
tuun päätökseen saa palvelusetelilain 13.4 §:n mukaan hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten 
kuin hallintolainkäyttölaissa säädetään. Muutoksenhausta palveluseteliä koskevan lainsäädäntömateriaalin 





 Hallintotuomioistuimella on mahdollisuus joko hyväksyä valitus, 
hylätä se tai jättää se tutkimatta. Jos hallintotuomioistuin hyväksyy valituksen, se voi ku-
mota muutoksenhaun kohteena olevan päätöksen osittain tai kokonaan, kumota päätöksen 
ja palauttaa sen päätöksen tehneen viranomaisen uudelleen käsiteltäväksi, kumota päätök-
sen ja saattaa alkuperäisen päätöksen voimaan, muuttaa päätöstä sisällöllisesti taikka vel-




Hallintovalitus voidaan tehdä pääsäännön mukaan kahdella eri valitusperusteella, vaikkei 
perusteita hallintolainkäyttölaissa itsessään olekaan yksilöity. Valitusperuste tarkoittaa 
oikeudellista seikkaa, jonka perusteella muutosta voidaan hakea. Valitusperusteen muotoja 




Laillisuusperusteella tarkoitetaan yleensä perustetta, jonka mukaan päätös on lainvastainen 
tai se loukkaa jollakin tavalla yksityisen oikeutta. Lainvastaisuus tai oikeudenloukkaus taas 
voi olla aiheutunut esimerkiksi väärästä lain soveltamisesta tai hallinnon oikeusperiaattei-
den vastaisesta harkintavallan käytöstä. Tarkoituksenmukaisuusperusteella puolestaan tar-
koitetaan sitä, että muutosta hakeva katsoo päätöksen olevan jollakin muotoa epätarkoituk-
senmukainen. Perusteena ei siis ole päätöksen lainvastaisuus, vaan se, että päätös olisi tul-




Hallintolainkäyttölakia koskeneen hallituksen esityksen mukaan lähes kaikki hallintovali-
tukset tehdään laillisuusperusteella.
244
 Mäenpää onkin todennut, että tarkoituksenmukai-
suusperusteiden merkitys on käytännössä ”teoreettinen”. Tämä johtuu epäilemättä lisäksi 





Hallituksen esityksessä jatketaan, että kahden valitusperustemuodon olemassa olo tuskin 
aiheuttaa ongelmia käytännössä, vaikka tuomioistuimilla ei lähtökohtaisesti ole mahdolli-
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 Mäenpää 2007, s. 99–100. 
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 Valitus voidaan toisaalta esimerkiksi osin hylätä ja osin hyväksyä. Mäenpää 2007, s. 546. 
242
 Mäenpää 2003, s. 461; Mäenpää 2007, s. 499–500. Poikkeuksia ovat valtioneuvoston ja ministeriöiden 
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 Mäenpää 2003, s. 461; Mäenpää 2007, s. 499–500; Mäenpää 2011, s. 355. 
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 HE 217/1995 vp, s. 40. 
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 Mäenpää 2007, s. 499; Mäenpää 2003, s. 461. 
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suutta tutkia tarkoituksenmukaisuusperusteella tehtyjä valituksia
246
. Mäenpää taas on esit-
tänyt hallintotuomioistuinten tehtävien osalta kahdenlaista näkemystä. Hän on 2000-luvun 
ensimmäisen vuosikymmenen puolen välin tienoilla todennut, että hallinto-oikeudella on 
ainakin periaatteessa valta arvioida, onko viranomainen tehnyt päätöksen tarkoituksenmu-
kaisesti. Mäenpää esitti tuolloin, että hallinto-oikeudella olisi siten mahdollisuus muuttaa 




Vuonna 2011 Mäenpää on kuitenkin todennut, ettei hallintovalitusta voisi tehdä muuten 
kuin laillisuuskysymysten osalta. Hän erikseen mainitsee, ettei hallintotuomioistuimen 
toimivaltaan kuulu hallinnollisten päätösten tarkoituksenmukaisuuden arviointi. Mäenpään 
aikaisemmat lausumat hallintotuomioistuimen toimivallasta ovat suhteessa vuoden 2011 
näkemykseen täysin vastakkaisia. Koska Mäenpään aikaisemmat lausumat on esitetty teok-
sissa, jotka keskittyvät hallinto-oikeuteen yleisesti ja erityisesti hallintoprosessiin, kun 
vuoden 2011 teos pääasiassa hallintomenettelyyn, ei jälkimmäisen lausumaa tulle ottaa 
liian kirjaimellisesti.
248
 Lisäksi Mäenpää on todennut, ettei laillisuus- ja tarkoituksenmu-
kaisuusperusteiden eroa ole syytä ”ylikorostaa”249. Siten oletusarvona tässä työssä pidetään 
sitä, että hallintovalitus voidaan tehdä sekä laillisuus- että tarkoituksenmukaisuusperusteel-
la. 
 
Tuori ja Kotkas ovat todenneet hoitopäätöksiä käsitelleessä tekstissään, että lähinnä lääke-
tieteellisiin näkökohtiin ja perusteisiin perustuvia päätöksiä ei ole perusteltua saattaa tuo-
mioistuimen arvioitavaksi.
250
 Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen laillisuushar-
kinnassa on kuitenkin lähes ainoastaan kyse siitä, onko asiakas kykenevä toimimaan palve-
luseteliasiakkaana
251
. Asiakkaan kykenevyys eli päätöksen laillisuusharkinnan keskeinen 
osa taas perustetaan lääketieteellisesti arvioidulle tarpeelle, joka on arvioitu hoitoa tai huol-
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 HE 217/1995 vp, s. 40. 
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 Mäenpää 2007, s. 499; Mäenpää 2003, s. 461. 
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 Esitettyä tukee myös se, että aiemmin ilmestyneissä teoksissa selkeästi erotellaan hallinto-oikeudet kor-
keimmasta hallinto-oikeudesta, mutta jälkimmäisessä puhutaan yleisellä termillä hallintotuomioistuin, joka 
kattaa sekä hallinto-oikeudet että korkeimman hallinto-oikeuden. Tällä on merkitystä, sillä korkeimmalla 
hallinto-oikeudella on korkeimmasta hallinto-oikeudesta annetun lain 2 §:n mukaan toimivalta ratkaista 
lopullisesti ainoastaan laillisuusperusteiset kysymykset. Jos valituksen kohteena oleva asia tai päätös sekä 
sitä koskevat perusteet ovat pääasiallisesti tarkoituksenmukaisuusperusteisiin luettavia, korkeimman hallinto-
oikeuden on säännöksen mukaan siirrettävä asia valtioneuvoston käsiteltäväksi. 
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 Mäenpää 2003, s. 461. 
250
 Tuori – Kotkas 2008, s. 352–353, 355. 
251
 Asiakkaan asemasta palveluseteliasiakkaana tarkemmin luvuissa 2.6 ja 3.2.2. Laillisuus- ja tarkoituksen-




toa koskevan päätöksen yhteydessä. Siten palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen 
laillisuusharkinta perustuu pääosin – ellei jopa kokonaan – lääketieteellisille perusteille. 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen saattaminen hallintovalituksena hallinto-
oikeuden käsiteltäväksi vedoten lääketieteelliselle perustalle tehtyyn arviointiin olisi siis 
Tuoria ja Kotkasta tulkiten kyseenalaista. Jos palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätök-
sestä olisi muutoksenhakumahdollisuus, muutoksenhaun laillisuusperusteena voitaisiin 
kuitenkin teoriassa esittää se, että lääketieteellisiä perusteita suhteessa palveluseteliasiak-
kaalta vaadittavaan kyvykkyyteen on arvioitu lainvastaisesti. 
 
Laillisuusperusteena voitaisiin lisäksi esittää se, ettei asiakkaan mielipidettä ole palve-
lusetelilain 6 §:n 1 momentin mukaisesti otettu mahdollisuuksien mukaan huomioon. Edel-
leen valituksen laillisuusperusteena voitaisiin vedota harkintavallan väärinkäyttöön. Vää-
rinkäyttönä voidaan pitää sitä, että harkintavaltaa rajoittavia tekijöitä, erityisesti hallinnon 
oikeusperiaatteita, ei ole otettu harkinnassa asianmukaisesti huomioon. Tarkoituksenmu-
kaisuusperusteena taas voitaisiin esittää se, että päätös palvelusetelin tarjoamisesta on ollut 
jollakin tavalla epätarkoituksenmukainen. 
 
4.2.2 Oikeusturvasta perusoikeutena sekä muutoksenhakukelpoisuutta 
yleisesti määrittävistä seikoista 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen luonne on monisyinen, minkä vuoksi sen 
lukeutuminen valituskelpoiseksi päätökseksi ole itsestään selvää.
252
 Päätöksen muutoksen-
hakukelpoisuutta täytyy tutkia tarkastelemalla yleisiä hallintotoimen valituskelpoisuuteen 
liittyviä kriteerejä suhteessa palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen luonteeseen. 
Samalla tuodaan esiin ne edellä kolmannessa luvussa esitetyt seikat ja palvelusetelin tar-
joamista koskevan päätöksen ominaisuudet, jotka vaikuttavat muutoksenhakukelpoisuu-
teen. 
 
Perustuslain 21 §:n 1 momentissa turvataan muutoksenhakumahdollisuus viranomaisen 
päätöksestä. Tämän mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan 
koskeva päätös tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkäyttöelimen käsiteltäväksi. 
                                                 
252
 Kuten todettua, tässä tutkimuksessa ei tutkita lainkaan kuntalain mukaista kunnallisvalitusmahdollisuutta, 
vaan tutkimus rajataan koskemaan ainoastaan hallintovalitusta. 
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Mäenpää toteaa, ettei päätöksen tarvitse säännöksen sanamuodosta huolimatta sisältää sekä 
oikeuksia että velvollisuuksia määrittäviä ominaisuuksia. Siten myös ainoastaan oikeutta 
tai velvollisuutta koskeva viranomaisen päätös kuuluu perusoikeutena säädetyn oikeustur-
van piiriin. Mäenpää lisää, että lisäksi etua koskevat päätökset kuuluvat lähtökohtaisesti 
perusoikeuden piiriin.
253
 Tähän nojaten palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen voi-
si katsoa lukeutuvan perusoikeutena suojatun oikeusturvan piiriin. 
 
Se, että oikeusturva on perustuslaissa turvattu perusoikeutena, tarkoittaa, että julkisella 
vallalla on perustuslain 22 §:n mukainen velvollisuus taata oikeusturvan toteutuminen. 
Toisin sanoen oikeusturvan tosiasiallinen saatavuus on taattava. Perusoikeuteen kuuluu 
lisäksi perustuslain etusija suhteessa alemman asteiseen sääntelyyn ja ohjeistukseen. Perus-
tuslain 106 §:ään kirjatun etusijasääntelyn mukaan tuomioistuimen on annettava etusija 
perustuslain säännökselle, jos tuomioistuimen käsiteltävänä olevassa asiassa lain säännök-
sen soveltaminen olisi ilmeisessä ristiriidassa perustuslain kanssa. Näin perusoikeus oike-
usturvaan voidaan toteuttaa nojautuen perustuslain 106 §:ään ja siten tarvittaessa lain tai 




Perusoikeutena turvattu muutoksenhakuoikeus saa tukea perustuslain 21 §:n 2 momentista, 
jonka mukaan päätöksen saajan oikeus hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukai-
sen oikeudenkäynnin ja hyvän hallinnon takeet turvataan lailla. Mäenpää toteaa lisäksi, että 
muutoksenhakumahdollisuus on turvattava myös sen vuoksi, että perustuslain 2 §:n 





Mäenpään mukaan oikeusturvan saatavuutta eli oikeutta muutoksenhakuun voidaan rajoit-
taa vähäisin poikkeuksin. Rajoitukset ovat hyväksyttyjä ainoastaan erityisin edellytyksin. 
Tällaisina edellytyksinä voidaan pitää muun muassa korvaavia oikeusturvajärjestelyjä, 
jotka ovat tehokkaita ja asianmukaisia. Lähtökohtana ja pääsääntönä on kuitenkin pidettävä 
oikeutta hakea muutosta sellaiseen viranomaisen päätökseen, joka koskee yksityisen oike-
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Toisaalta hallintoprosessia määrittelevässä yleissäädöksessä, hallintolainkäyttölaissa on 
säädetty hallintoviranomaisen toimenpiteen yleisestä valituskelpoisuudesta. Lain 4 §:n 
mukaan hallintoasiassa tehdystä päätöksestä saa valittaa sen mukaan kuin hallintolainkäyt-
tölaissa säädetään. Lain 5 §:n 1 momentin mukaan valituskelpoisena päätöksenä voidaan 
pitää toimenpidettä, jolla asia on ratkaistu tai jätetty tutkimatta. Mäenpään mukaan tällä 





Jos palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös katsottaisiin kuuluvaksi hallinnon tehtävien 
mukaisessa jaottelussa hallinnollisen sääntelyn piiriin, päätös olisi tällä perusteella pää-
säännön mukaan valituskelpoinen. Hallinnollisen sääntelyn piiriin kuuluvat päätökset teh-
dään nimittäin tyypillisesti kirjallisina hallintopäätöksinä, joista on hallintolainkäyttölain 
5 §:n mukainen muutoksenhakumahdollisuus
258
. Hallinnollisen sääntelyn keskiössä on 
lisäksi viranomaisen – usein yksipuolinen – päätösvalta siitä, mihin yksityinen hallinnon 
asiakas on kussakin tilanteessa oikeutettu tai velvoitettu. Palvelusetelin tarjoamista koske-
vassa päätöksessä taas käytetään julkista valtaa määräten yksityisen oikeuksista ja eduista.  
 
Kuitenkin esimerkiksi sellaiset päätökset, joiden vaikutukset ovat esimerkiksi hallinnon 
sisäisiä, jotka ovat muodoltaan yleisiä ja ainoastaan valmistelua tai teknistä täytäntöönpa-
noa koskevia taikka hallintoasian käsittelyn kuluessa tehtyjä, ovat pääsääntöisesti hallinto-
lainkäyttölain mielessä valituskelvottomia. Mäenpää jatkaa, että myös sellaisista päätöksis-




Pääasiassa edellä kuvatunlaisia valituskelvottomia päätöksiä tehdään hallinnon tehtäväjaot-
telussa julkisten palvelujen tuottamisen ja etujen jakamisen piirissä
260
. Tämä tehtävä sisäl-
tää hyvinvointivaltiolle ajateltuja tehtäviä, kuten sosiaalihuollon ja terveydenhuollon tuot-
tamista. Palvelujen tuottaminen ja etujen jakaminen tapahtuu usein tosiasiallisen hallinto-
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 Mäenpää 2003, s. 350. 
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 Tosin hallinnollista sääntelyä voi olla myös esimerkiksi välittömän hallintopakon käyttäminen tai oikeus-
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toiminnan muodossa, eikä niiden yhteydessä niin usein tehdä päätöksiä muodollisten, vali-
tuskelpoisten hallintopäätösten muodossa. Silti vaikka julkisia palveluja tuottavan ja etuja 
jakavan hallinnon tavoitteena onkin tietyssä mielessä ainoastaan kohentaa edunsaajien 
asemaa ja vahvistaa oikeusasemaa, rajallisia ja niukkoja etuja jakaessaan hallintoviran-
omainen päättää samalla hallinnon asiakkaan eduista ja oikeuksista. Mäenpää toteaakin, 
että tähän hallinnon kyseiseen tehtävään kytkeytyy hallinnollisen sääntelyn piiriin luokitel-
tavia – vaikkakin sitä usein hienovaraisempia – piirteitä.261 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös voidaan lukea myös tämän jälkimmäisen hallin-
non toimintamuodon piiriin; päätös kytkeytyy selvästi julkisten palvelujen tuottamiseen ja 
etujen jakamiseen. Palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä voidaan katsoa määri-
tettävän, miten asiakkaalle myönnetty hoito tai huolto konkreettisesti järjestetään. Päätök-
sen katsottaneenkin olevan hoidon tai huollon järjestämiseen liittyvää teknistä toimeenpa-
noa ennemmin kuin hallinnollisen sääntelyn piiriin kuuluvaa, määrämuotoista hallinnon 
toimintaa. Toisin sanoen päätöstä pidetään tosiasiallisena hallintotoimintana, eikä palve-
lusetelin tarjoamisesta siten anneta virallista hallintolainkäyttölain tarkoittamaa määrämuo-
toista hallintopäätöstä. 
 
Näin palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä ei olisi pidettävä myöskään valituskel-
poisena, koska muutoksenhaun ei yleensä ole tarkoitettu koskevan tosiasiallisen hallinto-
toiminnan piiriin lukeutuvia toimia, vaan pääasiassa määrämuotoisesti tehtyjä hallintopää-
töksiä, jotka sisältävät lopullisen asiaratkaisun. Toisaalta palvelusetelin tarjoamista koske-
valla päätöksellä määrätään yksityisen oikeuksista ja eduista, ja se sisältää siten hallinnolli-
sen sääntelyn piiriin luettavia ominaisuuksia. Mäenpää toteaakin, että oikeusturvan tarve 
on laajentumassa sellaiseen hallintoviranomaisen toimintaan, jossa ei välttämättä tehdä 
muodollisia päätöksiä. Vaikka tällaisten menettelyllisten kysymysten saattaminen hallinto-
tuomioistuimen arvioitavaksi itsenäisinä kysymyksinä olisi suotavaa, hallintoprosessin 




Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös siis sijoittuu hallinnon toimintamuotojen jaotte-
lussa sekä hallinnollisen sääntelyn piiriin että palvelujen tuottamiseen ja etujen jakamiseen. 
Ainoastaan nojaamalla tähän jaotteluun ei voidakaan ratkaista päätöksen valituskelpoisuut-
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ta. Seuraavassa muutoksenhakumahdollisuutta käsitellään palvelusetelin tarjoamista kos-
kevaan päätökseen liittyvän lainsäädäntömateriaalin valossa sekä suhteessa perusoikeutena 
turvattuun oikeusturvaan. 
 
4.2.3 Muutoksenhaku päätöksestä lainsäädäntömateriaalin ja oikeus-
turvaperusoikeuden valossa 
 
Palvelusetelilain 13 §:ssä säädetään palvelusetelin myöntämiseen liittyvästä muutoksenha-
usta. Säännöksen mukaan tulosidonnaisen palvelusetelin arvoa tai palvelusetelin arvon 
korottamista koskevaan päätökseen ei saa suoraan valittamalla hakea muutosta, mutta 
asiakas saa tehdä oikaisuvaatimuksen kunnan monijäseniselle toimielimelle, joka vastaa 
asianomaisen palvelun järjestämisestä kunnassa. Muutoksenhakutie on siis avattu oi-
kaisuvaatimuksen kautta tulosidonnaisen palvelusetelin arvon sekä palvelusetelin arvon 
korottamisen osalta, mutta ei muista palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen osista. 
Siten sinänsä ainoastaan palvelusetelin tarjoamiseen tai tarjoamatta jättämiseen ei palve-
luseteliä koskevien säännösten mukaan saa hakea muutosta edes oikaisuvaatimuksen kaut-
ta. 
 
Hallituksen esityksessä ei tarkenneta kyseistä muutoksenhakuun liittyvää lain säännöstä
263
. 
Sen sijaan palvelusetelilain muussa esityömateriaalissa on otettu päätöksen valituskelpoi-
suuteen kantaa. Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan on ”epäjohdonmukaista, jos 
palvelusetelin arvon määräytymisestä saa tehdä oikaisuvaatimuksen ja tämän jälkeen hakea 
muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen, mutta muissa palvelusetelin saamista koskevissa 
kysymyksissä muutoksenhaku on kokonaan kielletty”.264 Perustuslakivaliokunnan lausu-
maan yhtyen on todettava, ettei linjaus valituskelpoisista päätöksistä palvelusetelin myön-
tämiseen liittyen ole perusteltu eikä johdonmukainen. Jos palvelusetelin tarjoaminen katso-
taan ainoastaan hoidon tai huollon järjestämiseen liittyväksi tekniseksi toimenpiteeksi, jos-
ta omana asiakysymyksenään ei ole mahdollisuutta valittaa, minkä vuoksi palvelusetelin 
arvon määräytyminen tai sen arvon korottaminen nostettu valituskelpoiseksi asiakysymyk-
seksi? Perusteluja ei esityömateriaalista löydy. 
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 Maininnan arvoista kuitenkin lienee, että hallitus esitti, että muutoksenhaku olisi sallittu ainoastaan 
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Perustuslakivaliokunta esittääkin, että valitusmahdollisuuden avaamista on tarpeen pohtia 
myös muissa palvelusetelin myöntämiseen liittyvissä asioissa, sillä ”asiallisesti otta-
en kysymys on esimerkiksi siitä, että valitusmahdollisuus on tarpeen viranomaistoiminnan 
asianmukaisuuden ja muun tasapuolisuuden valvomiseksi”.265 Lähtökohtaisesti perustusla-
kivaliokunnan mukaan on siis suotavaa, että palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätök-
sestäkin olisi mahdollisuus muutoksenhakuun – tai että tätä tulisi lainsäädäntöä valmistel-
lessa ainakin harkita. 
 
Palvelusetelilakia koskeneessa sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnössä otetaan kantaa 
perustuslakivaliokunnan esittämään lausumaan muutoksenhaun avaamiseen liittyen. Mie-
tinnön mukaan ”muutoksenhakuoikeuden laajentaminen edellyttää -- laajempaa selvitystä, 
eikä sitä ole tarkoituksenmukaista toteuttaa yhtä järjestämistapaa koskevan lainmuutoksen 
yhteydessä”.266 Sosiaali- ja terveysvaliokunnan näkemys perustunee sen omaan lausumaan 
siitä, että asiakkaan asema ei ole erilainen palveluseteliä tarjottaessa suhteessa tilanteeseen, 
jossa kunta käyttää kyseessä olevassa palvelumuodossa ainoastaan esimerkiksi kunnan 
omia tai ostopalveluja
267
. Koska kyseessä on ainoastaan yhtä järjestämistapaa koskeva 
lainmuutos, eikä tämä järjestämistapa valiokunnan mukaan poikkea muista jo olemassa 
olevista järjestämistavoista, ei muutoksenhakumahdollisuuden avaamistakaan ollut syytä 
tarkemmin pohtia. 
 
Kuten jo kolmannessa luvussa on esitetty, sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausuma on vir-
heellinen siltä osin, että asiakkaan asema tilanteessa, jossa palvelua järjestetään palve-
lusetelillä ja toisaalta kunnan muulla tavoin järjestämänä, poikkeavat toisistaan
268
. Tämän 
ja asiakkaan oikeusturvan merkityksen vuoksi muutoksenhakuoikeuteen liittyen esitetään 
tässä muutamia huomioita.  
 
Korkeimman hallinto-oikeuden julkaistuja vuosikirjaratkaisuja palveluseteliin, sen myön-
tämiseen tai tarjoamiseen liittyen ei ole lainkaan. Tämä johtunee kuitenkin valitusmahdol-
lisuutta koskevista rajoituksista, jotka palvelusetelilain 13 §:ään on kirjattu. Sama rajoitus 
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koskee myös hallinto-oikeusastetta. Korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjassa julkais-
tuista ratkaisuista ei kuitenkaan löydy myöskään tulosidonnaisen palvelusetelin arvoa tai 




Oikeuskäytännön puuttuminen on mielenkiintoista. Palvelusetelin tarjoamista koskevien 
ratkaisujen puuttuminen on selitettävissä, sillä se ei ole palvelusetelilain 13 §:n mukaisesti 
valituskelpoinen päätös. Sen sijaan tulosidonnaisen palvelusetelin arvoa tai palvelusetelin 
arvon korottamista koskevien ratkaisujen puuttuminen korkeimmasta oikeusasteesta on 
silmiinpistävää. On kuitenkin mustettava, että palvelusetelijärjestelmä on suhteellisen uusi, 
eivätkä sen käyttö ja levinneisyys ole vielä sellaista, että palvelusetelin tarjoamisesta taikka 
edes tulosidonnaisen palvelusetelin arvoa tai palvelusetelin arvon korottamista koskevista 
kysymyksistä haettaisiin oikeusturvaa laajamittaisesti. Tämä ei kuitenkaan voi olla peruste 
sille, ettei tehokkaan oikeusturvan toteutumista palvelusetelin tarjoamiseen tai tarjoamatta 
jättämiseen liittyen tulisi taata. 
 
Palvelusetelilain 13 § oikeuttaa siis vaatimaan oikaisua ja tämän jälkeen hakemaan muu-
tosta ainoastaan tulosidonnaisen palvelusetelin arvon määräytymistä ja palvelusetelin ar-
von korottamista koskevista päätöksistä. Perustuslakivaliokunta viittaa kuitenkin palve-
lusetelilakia koskeneessa lausunnossaan aikaisempiin lausuntoihinsa. Niissä se on toden-
nut, ettei lakiin kirjattuja luetteloja valituskelpoisista päätöksistä voi pitää ”välillisinä muu-
toksenhakukieltoina”, vaan hallinnon asiakkaan tämän oikeuksia ja velvollisuuksia koske-
vaan päätökseen liittyvä muutoksenhakuoikeus perustuu perustuslain 21 §:n 1 moment-
tiin.
270
 Palvelusetelilain 13 §:n mainitsemat valituskelpoiset päätökset eivät siis voisi toi-
mia tällaisina ”välillisinä muutoksenhakukieltoina”, vaan asiakkaan muutoksenhakuoikeus 
tämän oikeuksia koskevasta palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä voitaisiin 
perustaa suoraan perustuslain 21 §:n 1 momenttiin. 
 
Perustuslakivaliokunnan lausuma muutoksenhakuoikeuden perustamisesta perustuslain 
21 §:n 1 momenttiin nojautuu lisäksi perustuslain 106 §:ään. Kuten todettua, tämän sään-
nöksen mukaisesti tuomioistuimen on annettava perustuslain säännöksille etusija suhteessa 
lakien ja niitä alemmanasteisten säädösten säännöksiin. Näin palvelusetelilain 13 § voitai-
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siin ohittaa antaen etusija perustuslain 21 §:n 1 momentille, jolloin asiakkaalla olisikin 
mahdollisuus hakea muutosta palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä. Perustus-
lain 106 §:n soveltaminen kuitenkin vaatii perustuslain 21 §:n 1 momentin ja palveluseteli-
lain 13 §:n välisen ristiriidan toteamista ilmeiseksi. Ilmeisyydelle taas on olemassa omat 
kriteerinsä, ja muutoksenhakuoikeuden olemassa olo perustuslain 21 §:n 1 momenttiin 
nojaten onkin jätettävä odottamaan hallintotuomioistuimen mahdollista tulevaa kannanot-
toa asiaan. 
 
Perustuslakivaliokunta on lisäksi ottanut kantaa aikaisemmissa lausunnoissaan myös sellai-
siin valituskiellon alaisiin päätöksiin, jotka koskevat harkinnanvaraisesti myönnettäviä 
etuuksia. Valiokunta on todennut, että vaikka perustuslain 21 §:n 1 momentti ei antaisikaan 
aihetta huomauttaa ehdotetuista valituskielloista, oikeus muutoksenhakuun tulisi harkin-
nanvaraisesti myönnettyjen etuuksien kohdalla perustaa perustuslain 21 §:n 2 momenttiin 




Perustuslakivaliokunnan lausuntojen mukaan harkinnanvaraisten etuuksien kohdalla muu-
toksenhakuoikeus tulisi siis laintasoisesti turvata. Jos harkinnanvaraisten etuuksien kohdal-
la muutoksenhakuoikeus on toiminnan asianmukaisuuden ja muun tasapuolisuuden varmis-
tamiseksi turvattava, näin on luonnollisesti meneteltävä myös sellaisten etuuksien ja oike-
uksien kohdalla, jotka sijoittuvat subjektiivisten oikeuksien ja harkinnanvaraisesti myön-
nettävien oikeuksien välimaastoon taikka joihin yksityisellä on subjektiivinen oikeus.
272
 
Näin ollen harkintavallasta riippumatta muutoksenhakuoikeuden avaamista palvelusetelin 
tarjoamista koskevaa päätöstä koskien tulisi perustuslain 21 §:n 2 momentin näkökulmasta 
sekä muiden edellä esitettyjen oikeusturvan saatavuuden takaamista koskevien seikkojen 




Hallintoriita tarkoittaa hallinto-oikeudessa käsiteltävää erimielisyyttä tai oikeusriitaa, joka 
kohdistuu julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen. Erimielisyys voi tarkemmin kohdistua 
joko julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen liittyvään viranomaisen päätökseen tai yleensä 
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välittömästi julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen ja siitä mahdollisesti johtuviin velvolli-
suuksiin tai oikeuksiin. Hallintoriidan kohteena ei siis välttämättä tarvitse olla viranomai-





Hallintolainkäyttölain 69 §:n 1 momentin mukaan hallintoriidan kohteeksi soveltuvat aino-
astaan riidat, joihin haetaan viranomaisen ratkaisua muuten kuin muutoksenhakuteitse. 
Erimielisyyden on siis oltava sellaista, jota ei voida sitovasti ratkaista valittamalla
274
. Hal-
lintoriidan käyttämisen edellytyksenä lisäksi on, että erimielisyys voidaan käsitellä hallin-
toriitana ainoastaan silloin, kun viranomainen ei voi päättää sitovasti julkisoikeudellisen 
oikeussuhteen sisällöstä tai tehdä asiassa sitovaa päätöstä lain nojalla, toimivaltansa rajois-




Hallintoriitamenettely tapahtuu hallinto-oikeudessa ja se on mahdollista panna vireille, kun 
erimielisyys julkisoikeudellisen oikeussuhteen sisällöstä syntyy.
276
 Hallintolainkäyttölain 
73 §:n mukaan hallintoriidan voi panna vireille asianosaisen asemassa oleva eli julkisoi-
keudellisen oikeussuhteen osapuoli. Hallinto-oikeuden on mahdollista hakemuksesta antaa 
positiivinen tai negatiivinen vahvistuspäätös, jolla joko vahvistetaan julkisoikeudelliseen 





Hallintoriitaa voi siis käyttää oikeusturvakeinona silloin, kun asiakkaan käytettävissä ei ole 
valitusmahdollisuutta eli oikeutta hakea päätökseen muutosta. Se on menettelynä siten 
toissijainen suhteessa muutoksenhakuun. Hallintoriidan edellytyksenä oleva valituskelpoi-
suuden puuttuminen ei sinänsä kuitenkaan välttämättä aina tarkoita, että hallintoriitamenet-
telyä voitaisiin käyttää oikeusturvakeinona. Mäenpää toteaa, että esimerkiksi valituskelpoi-
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 Hallinto-oikeus voi lisäksi vahvistaa suoritusvelvollisuuden (suorituspäätös) tai oikeuden tai velvollisuu-




suuden ulkopuolelle rajattua viranomaisen tosiasiallista toimintaa ei yleensä voida pitää 
hallintoriidankaan kohteeksi kelpaavana. Mäenpää kuitenkin jatkaa, että terveyspalvelujen 





Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen kohdalla hallintoriidan käyttäminen oikeus-
turvakeinona ei ole selvää. Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös on julkisoikeudelli-
seen oikeussuhteeseen kohdistuva toimi ja siten sitä koskeva erimielisyys voisi olla hallin-
toriidan kohteena. Palvelusetelin tarjoamista koskevaa erimielisyyttä ei myöskään voida 
ratkaista valittamalla, sillä palvelusetelilain mukaisesti muutoksenhaku on avattu ainoas-
taan tulosidonnaisen palvelusetelin arvon määräytymistä ja palvelusetelin arvon korotta-
mista koskien. 
 
Toisaalta palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä pidetään palveluseteliä koskeneissa 
esityömateriaaleissa sekä sosiaali- että terveydenhuollon puolella palvelun järjestämisenä, 
joka on luonteeltaan tosiasiallista hallintotoimintaa. Tällä perusteella päätöstä ei taas olisi 
mahdollista käsitellä hallintoriitana. Samaan aikaan esimerkiksi hoitoa koskevat päätökset 
käsitellään hallintoriitana, vaikka nekin ovat tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin luetta-
via päätöksiä. Hoitoa koskevista päätöksistä ei ole valitusmahdollisuutta, mutta niiden 
kohdalla oikeusturvan tarvetta pidetään niin suurena, että hallintoriitaa on katsottu voitavan 
käyttää oikeusturvakeinona. 
 
Hallintoriita on järjestelmänä kuitenkin luotu käytettäväksi pääasiallisesti julkisyhteisöjen 
välisissä ristiriidoissa ja erimielisyyksissä siitä, millä yhteisöllä on toimivalta jonkin asia-
kysymyksen ratkaisemiseen. Usein hallintoriitana käsitellään erilaisia edunpalautus-, kor-
vaus- tai vahvistusasioita, joista asianosaiset ovat erimielisiä.
279
 Keskustelun kohteena on-
kin, voidaanko ja tulisiko hallintoriidan käyttöalaa laajentaa sen alkuperäisen tarkoituksen 
ulkopuolelle. Tällaisena alkuperäisestä tarkoituksesta poikkeavana hallintoriidan kohteena 
voitaneen pitää palvelun järjestämistä – tässä tapauksessa palvelusetelin tarjoamista – kos-
kevaa päätöstä. 
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Koska hallintoriidan käyttöalan laajentamista koskeva keskustelu on käynnissä, eikä sen 
nykyisiäkään käyttömahdollisuuksia ole kattavasti tutkittu, jäänee sen käyttömahdollisuus 
palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen yhteydessä tuomioistuimen vastaisuudessa 
esittämän kannanoton varaan. Jos hallinto-oikeus kuitenkin päätyisi ottamaan palvelusete-
lin tarjoamiseen liittyvän erimielisyyden hallintoriitana käsiteltäväkseen, päätöstä koskeva 
oikeusturva olisi huomattavasti paremmin taattu kuin ilman sitä. Asiakkaan perustuslain 
21 §:ssä turvattu oikeus saada asiansa käsitellyksi tuomioistuimessa olisi tällöin turvattu. 
Siten hallintoriidan käyttämistä oikeusturvakeinona ei tulisi ilman laajempaa pohdintaa 





Hallintokantelu luetaan jälkikäteiseksi oikeusturvakeinoksi, vaikka sitä yleensä pidetään 
ensisijaisesti osana hallintoon kohdistuvaa valvontaa. Kullan mukaan oikeus tehdä hallin-
tokantelu on aikaisemmin perustunut tavanomaiseen oikeuteen, mutta nykyään se on luet-
tavissa perustuslain 21 §:ssä mainittuihin hyvän hallinnon takeisiin.
280
 Kantelun tekemistä, 
käsittelyä, eikä oikeusvaikutuksia ole kuitenkaan säännelty yleisesti.
281
 Mäenpää toteaa 





Hallintokantelun kohteena voi olla minkä tyyppinen viranomaistoiminta tahansa viran-
omaisen toimimattomuudesta ja tosiasiallisesta hallintotoiminnasta aina muodolliseen, kir-
jallisesti annettuun hallintopäätökseen. Hallintokantelun vireillepanovalta on kaikilla – ei 
siis vain päätöksen saajalla.
283
 Näin ollen palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen 
tyytymätön asiakas voi tehdä saamastaan päätöksestä hallintokantelun riippumatta siitä, 
luokitellaanko päätös hallintopäätökseksi vai tosiasialliseksi toiminnaksi. 
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Kantelu tehdään ylemmälle valvovalle hallintoviranomaiselle tai yleisille lainvalvontavi-
ranomaisille eli eduskunnan oikeusasiamiehelle tai valtioneuvoston oikeuskanslerille.
284
 
Mäenpään mukaan kunnan viranhaltijan päätöksestä voi siten mieltymyksensä mukaan 
tehdä hallintokantelun asianomaiselle lautakunnalle tai kunnanhallitukselle, aluehallintovi-




Palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekee useimmiten nimenomaan kunnan vi-
ranhaltija, jolloin hallintokantelun voi tehdä ensinnäkin palveluseteliä tarjoavan viranhalti-
jan toiminnasta vastaavalle kunnan lautakunnalle, kunnanhallitukselle sekä aluehallintovi-
rastolle
286
. Tämän lisäksi kannella voi oikeusasiamiehelle tai oikeuskanslerille. Halutes-
saan päätöksen saanut hallinnon asiakas voi tehdä kantelun useammallekin elimelle. Nari-
kan mukaan saman asian perusteella tehtyjen kanteluiden päällekkäistä selvittämistä pyri-
tään kuitenkin välttämään
287
. Hallintokantelun tekeminen tai tekemättä jättäminen ei 




Kanteluviranomaisella on kantelun perusteella mahdollisuus tutkia menettelyn ja muun 
toiminnan laillisuutta. Kanteluviranomainen voi arvioida lisäksi sitä, onko päätöstä tehtä-
essä noudatettu hyvän hallinnon periaatteita ja vaatimuksia.
289
 Näin kanteluviranomainen 
voi tutkia esimerkiksi sitä, onko laillisuusharkinta tehty asianmukaisesti tai onko yhdenver-
taisuusperiaatetta noudatettu. Kullan mukaan hallintokantelussa voi vedota oikeudellisten 
näkökohtien ohella tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin
290
. Palvelusetelin tarjoamista kos-
kevasta päätöksestä voinee kannella siten myös sillä perusteella, että kunta on käyttänyt 
tarkoituksenmukaisuusharkintaan luettavaa harkintavaltaansa palvelusetelin tarjoamista 
koskevan päätöksen saajan mielestä tarkoituksenmukaisuuden vastaisesti. 
 
                                                 
284
 Asiakkaan ei sinänsä tarvitse tietää, mille tietylle ylemmälle viranomaiselle virka-astejärjestyksessä 
kantelu tehdään. Mäenpää 2003, s. 440–441; Kulla 2012, s. 335–337. Narikka 2001, s. 503. 
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 Mäenpää 2003, s. 441. Alkuperäisessä Mäenpään tekstissä puhutaan kantelun tekemisestä lääninhallituk-
selle. Aluehallintovirastot ovat 1.1.2010 alkaen hoitaneet lääninhallitukselle kuuluneita sosiaali- ja tervey-
denhuollon tehtäviä. 
286
 Kantelu tulee osoittaa Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valviralle ainoastaan niissä tapauk-
sissa, joissa epäillään, että ”on tapahtunut hoitovirhe, joka on johtanut potilaan kuolemaan tai vakavaan ja 
pysyvään vammautumiseen”. Ks. tästä lyhyesti Valvira 1:2012. Siten palvelusetelin tarjoamista koskevan 
päätöksen tekemisestä kantelua ei tule osoittaa Valviralle, vaikka se luetaankin ylemmäksi viranomaiseksi, 
vaan toimivaltaiselle aluehallintovirastolle. 
287
 Narikka 2001, s. 504. 
288
 Muistutuksesta seuraavassa luvussa 4.5. 
289
 Mäenpää 2003, s. 442. 
290
 Kulla 2012, s. 337. 
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Kanteluviranomaisen puuttuminen alemman viranomaisen toimintaan ei ole mahdollista, 
vaikka tämän toiminta katsottaisiin lainvastaiseksi
291
. Kantelun perusteella ei voida myös-
kään muuttaa hallintotointa eikä kumota sen kohteena olevaa päätöstä
292
, vaikka kanteluun 
annetulla ratkaisulla voidaankin ilmaista oikeana pidetty tulkinta
293
. Kanteluviranomaisella 
on sen sijaan mahdollisuus huomauttaa, antaa ohje tai käsitys virkamiehelle vastaisen va-
ralta, jos kantelun kohteena oleva virheellisyys katsotaan ainoastaan lieväksi tai vähäiseksi. 
Tarvittaessa kantelun perusteella voidaan myös toteuttaa virkavastuu esimerkiksi päättä-




Oikeuskirjallisuudessa onkin todettu, että hallintokantelulla oikeastaan vain käynnistetään 
hallintovalvonta
295
. Hallintokantelun käyttöarvoa oikeusturvakeinona eli oikeudellista te-
hokkuutta ei voida pitää kovin suurena, vaikka kantelun perusteella viranomaisen toimin-
nan lainvastaisuudesta tai muusta virheellisyydestä saadaankin välitettyä tieto ylemmälle, 





Hallintokantelun tehokkuutta oikeussuojakeinona heikentää lisäksi se, että kanteluun anne-
tusta päätöksestä ei voi pääsääntöisesti myöskään valittaa
297
. Asiakkaan on siis hallinto-
kantelun osalta tyytyminen edellä esitettyihin kantelun oikeusvaikutuksiin, vaikka kantelun 
johdosta voidaan toki myös alkaa yleisesti tarpeellisiin toimenpiteisiin viranomaistoimin-
nan kehittämiseksi.
298
 Nämä eivät tosiasiallisina vaikutuksina välttämättä kosketa ainakaan 
välittömästi palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen saajaa. Liekö tästä johtuvaa, 
mutta yleisille laillisuusvalvojille ei ole tehty hallintokanteluja lainkaan koskien palve-
lusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä
299
. 
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 Kulla 2012, s. 336. 
292
 Mäenpää 2003, s. 442; Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 42. 
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 Narikka 2001, s. 505. 
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 Mäenpää 2003, s. 442; Kulla 2012, s. 336; Narikka 2001, s. 505; Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 42. 
295
 Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 41. 
296
 Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 41–42, jossa esitetään, että hallintokantelua pidetään ensisijassa hallin-
non valvontakeinona. Myös Mäenpään mukaan hallintokantelulla taataan ensisijaisesti objektiivista oikeus-
turvaa. Mäenpää 2007, s. 6. 
297
 Hallintokanteluun annetusta päätöksestä on todettu, että se on ennemminkin katsottava ”sisällölliseksi 
kannanotoksi” kuin asian ratkaisun sisältäväksi päätökseksi. Sen sijaan esimerkiksi virkamiehelle määrättä-
vän kurinpidollisen rangaistuksen määräämistä koskeva päätös on valituskelpoinen asiaratkaisu, mutta huo-
mattava on, että tällöinkään ei ole varsinaisesti anneta päätöstä kanteluasiassa, vaan siinä tehdään erillinen 
vireillepanoon perustuva ratkaisu. Niemivuo – Keravuori-Rusanen – Kuusikko 2010, s. 324–325. 
298
 Mäenpää 2003, s. 442; Kulla 2012, s. 336; Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 44. 
299
 Eduskunnan oikeusasiamiehen ja valioneuvoston oikeuskanslerin internet-sivuilla tehty haut hakusanalla 
palveluseteli 5.12.2012. EOA – internet-sivujen haku; Oka – internet-sivujen haku. 
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Hallintokantelun ominaisuuksista huolimatta hallinnon asiakkaalle kuuluvaa hallintokante-
lun vireillepanovaltaa on pidettävä tärkeänä elementtinä silloin, kun hallinnon asiakkaalla 
ei ole käytettävissään muita oikeusturvakeinoja
300
. Siten myös palvelusetelin tarjoamista 
koskevan jälkikäteisen oikeusturvan takeita tarkasteltaessa hallintokantelu oikeusturvakei-




Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen asiakkaalla on käytettävissään myös hallintokan-
teluun rinnastuva oikeusturvakeino: muistutus.
301
 Muistutuksen kohteena voi potilaslain 
mukaan olla sekä terveyden- ja sairaanhoito itsessään tai siihen liittyvä kohtelu. Sosiaali-
huollon asiakaslaissa puhutaan ainoastaan kohtelusta. Sosiaalihuollon asiakaslakia ja poti-
laslakia koskeneiden hallituksen esitysten mukaan muistutuksen käyttöala olisi lähinnä 





Oikeuskirjallisuudessakin on todettu muistutuksen tekemisestä. Arajärven mukaan sosiaa-
lihuollossa kohteena voi olla asiakassuhteen sisällöllinen tai menettelyllinen laatu, palve-
lun tuottamistapa tai säännösten noudattaminen. Terveydenhuollon osalta hän ei tarkenna 
potilaslain säännöstä.
303
 Tuorin ja Kotkaksen mukaan muistutuksella voidaan kuitenkin 





Valviran esitteessä maaliskuulta 2012 todetaan, että muistutuksen voi tehdä, jos kohtelu on 
ollut epäasianmukaista tai huonoa
305
. Heiliö taas toteaa, että sosiaalihuollon muistutusme-
nettely on taas luotu lähinnä tilanteisiin, ”joissa asiakas kokee, ettei häntä sosiaalihuoltoa 
toteutettaessa kohdeltu tavalla, jota hän palvelulta odottaa”306. Tätä tuskin voidaan sanava-
                                                 
300
 Pohjolainen – Tarukannel 1990, s. 41–42. Myös Narikka toteaa hallintokantelun olevan sosiaali- ja 
terveydenhuollon alalla tärkeä oikeusturvan tae. Narikka 2001, s. 503. 
301
 Mäenpää 2007, s. 9. 
302
 HE 137/1999 vp, s. 39; HE 185/1991 vp, s. 18. 
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 Arajärvi 2011, s. 570 
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 Tuori – Kotkas 2008, s. 643. 
305
 Valvira 1:2012, s. 9. 
306
 Heiliö 2001, s. 318. 
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linnoista huolimatta ymmärtää siten, että asiakkaalla olisi mahdollisuus muistutuksen kaut-
ta vaatia muita kuin hänelle lain perusteella osoitettuja palveluja. 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös on palvelun järjestämistä koskeva päätös. Sen on 
siten katsottava lukeutuvan sosiaalihuollon toteuttamisen ja terveydenhuollon piirissä hoi-
don järjestämiseen kuuluvan tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin. Lisäksi päätöksellä 
ratkaistaan, miten palvelu tosiasiallisesti toteutetaan. Tämän vuoksi päätöksen tekeminen 
lukeutunee ainakin määritelmään ”mikä tahansa kohtelua koskeva seikka”. Toisaalta Ara-
järveä ja Valviran esitettä seuraten muistutuksen kohteena voisi olla se, jos palvelusetelin 
tarjoamista koskevaa päätöstä ei ole tehty säännöksiä noudattaen tai se on tehty epäasian-
mukaisella tavalla. Lähtökohdaksi on siis asetettava se, että palvelusetelin tarjoamista kos-





Muistutus tehdään potilaslain 10 §:n 1 momentin mukaan terveydenhuollon toimintayksi-
kössä terveydenhuollosta vastaavalle johtajalle. Sosiaalihuollon asiakaslain 23 §:n momen-
tin mukaan muistutus tehdään sosiaalihuollon toimintayksikön vastuuhenkilölle tai sosiaa-
lihuollon johtavalle viranomaiselle. Heiliön mukaan sosiaalihuollon puolella ei ole aina 
selkeästi määriteltävissä, mihin toimintayksiköllä taikka toimintayksikön vastuuhenkilöllä 
tai sosiaalihuollon johtajalla viitataan. Heiliö esittääkin sosiaalihuollon asiakaslain halli-





Potilaslakia ja sosiaalihuollon asiakaslakia koskeneiden hallituksen esitysten mukaan muis-
tutusmenettelyn on tarkoitus olla asiakkaan kannalta helppo, nopea ja joustava keino esit-
tää tyytymättömyytensä saamastaan kohtelusta tai häneen kohdistuneista tosiasiallisista 
toimenpiteistä. Tavoitteena on ollut luoda yksinkertainen ja epämuodollinen keino välittää 
tieto sellaiselle taholle, jolla on mahdollisuus vaikuttaa epäkohdan muuttamiseksi, jos asi-
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 Ks. Heiliö 2001, s. 318, jonka mukaan sosiaalihuollon ja terveydenhuollon puolella käytettävät muistu-
tusmenettelyt on tarkoitettu olemaan lähtökohdiltaan yhtenevät. 
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 Heiliö 2001, s. 318; HE 137/1999 vp, s. 39. 
309
 HE 137/1999 vp; s. 39; HE 185/1991 vp, s. 19. 
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Katteluksen mukaan muistutusmenettelyn tehokkuus oikeusturvakeinona edellyttää, että 
asiakas saa tarpeen mukaan neuvontaa muistutuksen tekemiseen.
310
 Tätä voidaan pitää 
perusteltuna näkemyksenä, sillä asiakkaiden tietämys hallinnollisista käytännöistä vaihte-
lee suuresti. Lisäksi kun menettelyn tavoitteena on nopeasti puuttua ilmenneisiin epäkoh-
tiin, neuvonnan merkitys kasvaa. Neuvontaa voivat antaa esimerkiksi sosiaali- tai tervey-




Potilaslain 10 §:n 2 momentissa ja sosiaalihuollon asiakaslain 23 §:n 3 momentissa erityi-
sesti todetaan, ettei muistutuksen tekeminen kuitenkaan rajoita asiakkaan oikeutta tehdä 
hallintokantelua terveyden- tai sairaanhoitoa taikka toisaalta sosiaalihuoltoa valvoville vi-
ranomaisille. Siten asiakas voi tehdä palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä sekä 




Sosiaalihuollon asiakaslain 23 §:n 2 momentissa säädetään, että muistutuksesta saatuun 
päätökseen ei saa hakea muutosta valittamalla. Vaikka potilaslaissa asiasta ei säädetä, ei 
liioin terveydenhuollon puolella tehtyyn muistutukseen saadusta päätöksestä voi valittaa
313
. 
Vaikka tässä muistutus rinnastuu hallintokanteluun ja sen heikkouteen oikeusturvakeinona, 
muistutusmenettelyn luoma oikeusturva on palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen 
saajalle erilaista. Muistutuksella voidaan puuttua epäkohtaan hallintokantelua nopeam-
min
314
, ja muistutuksen käsittelijällä on lakien esitöiden mukaan mahdollisuus toimivaltan-
sa rajoissa ja nojalla ”vaikuttaa tilanteen muuttamiseksi”315. Toisaalta jos palvelusetelin 
tarjoamista koskeva päätös on tehty esimerkiksi kunnassa käytössä olevan sääntökirjan 
ohjeisiin ja määräyksiin perustuen, muistutuksen vuoksi näihin perustuvaa päätöstä tuskin 
muutetaan. Hallintokantelu voi siis kuitenkin toimia muistutusta tehokkaampana oikeus-
turvakeinona. 
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 Kattelus 2001, s. 328. 
311
 HE 137/1999 vp; s. 39; HE 185/1991 vp, s. 19. Ks. potilas- ja sosiaaliasiamiesinstituutiosta mm. Kattelus 
2001, s. 328–329 ja Heiliö 2001, s.319. Neuvonnan merkitystä voisi tosin korostaa myös hallintokantelun 
yhteydessä. 
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 Ks. hallintokantelusta luku 4.4. 
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 Tuori – Kotkas 2008, s. 643. 
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 Valviran esitteen mukaan muistutus on usein nopein keino selvittää terveydenhoidossa koettu epäasian-
mukaisuus. Valvira 1:2012, s. 9. 
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 HE 137/1999 vp; s. 39; HE 185/1991 vp, s. 18–19. Toisaalta esimerkiksi Sastamalan kaupungin ja seudun 
sosiaali- ja terveyspalvelujen muistutuksen tekemistä ohjeistavilla internet-sivuilla todetaan, ettei sosiaali-
huollon muistutusmenettelyssä voi saada muutosta päätöksen sisältöä koskien. Sastamala – ohje 2012. Tällä 
on toki voitu viitata myös siihen, että muistutus ei ole varsinaista muutoksenhakua. 
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4.6 Muut jälkikäteiset oikeusturvakeinot 
 
Sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakkaalla on suojanaan muitakin jälkikäteisiä oikeusturva-
keinoja. Seuraavaksi esiteltävien keinojen vaikutus asiakkaaseen tai tämän tilanteeseen 
palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen osalta on kuitenkin ainoastaan välillinen tai 





Perustuslain 118 §:ssä säädetään virkavastuusta, toisin sanoen siitä, että virkamies vastaa 
virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Virkavastuu perustuu siihen, että virkatehtävien hoita-
minen vaatii ”korostettua julkista luotettavuutta sekä objektiivisuutta”. Lisäksi vakiin-
tuneesti on katsottu, että ainoastaan virkasuhteisella henkilöllä on toimivaltansa rajoissa 
oikeus julkisen vallan käyttöön. Virkavastuu koskee sekä määrämuotoisten hallintopäätös-
ten tekemistä että tosiasiallisen hallintotoiminnan piiriin lukeutuvia hallinnon toimia, eikä 
virkavastuun piiriin kuuluvien toimien täydy toisaalta välttämättä sisältää julkisen vallan 
käyttöä.
317
 Siten palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen tekemisen yhteydessä vir-
kavastuu voidaan tarvittaessa toteuttaa. 
 
Virkavastuuta koskevan perustuslain säännöksen mukaan jokaisella, joka on kärsinyt oi-
keudenloukkauksen virkamiehen lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyönnin vuoksi, on 
oikeus vaatia tämän tuomitsemista rangaistukseen sen mukaan kuin lailla säädetään. Vir-




Rikosoikeudellisesta virkavastuusta säädetään rikoslain (39/1889) 40 luvussa. Vastuu kos-
kee virkamiehen lisäksi myös julkista valtaa käyttävää henkilöä tai julkisyhteisön työnteki-
jää ja se toteutetaan asettamalla virkamies syytteeseen yleisessä tuomioistuimessa. Seura-
uksina virkarikoksesta määrätään sakkoa tai vankeutta. Lievempänä seurauksena virkavas-
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 Kokonaan esittelemättä jätetään hallinnon oikeusturvakeinoista kuitenkin esimerkiksi vahingonkorvaus ja 
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 Mäenpää 2003, s. 514–517; Koskinen – Kulla 2009, s. 235–236. 
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 Kolmas perustuslain 118 §:n mukainen virkavastuun muoto on vahingonkorvausvastuu, joka jätetään tässä 









Kurinpidollisena menettelynä puolestaan pidetään kunnallishallinnossa suullisesti tai kir-
jallisesti annettavaa huomautusta, jota voidaan käyttää työnjohdollisena toimenpiteenä
320
. 
Huomautusta ankarampi kurinpidollinen toimi on kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain 
35 §:n 3 momentin mukainen varoitus, joka on irtisanomiseen liittyvä ja sitä valmisteleva 
toimi
321
. Viranhaltijan irtisanomisesta taas säädetään säännöksen 1 momentissa, minkä 
lisäksi viranhaltijan virkasuhde voidaan myös purkaa lain 41 §:n mukaisesti. 
 
Sosiaali- ja terveydenhuollon alalla toimii lisäksi useita kansalaisjärjestöjä
322
, jotka tarjoa-
vat palvelujen saamiseen ja käyttämiseen liittyvää neuvontaa sekä oikeudellisia palveluja. 
Joillakin järjestöillä on jopa mahdollisuus tarjota oikeudellista apua tähän tehtävään pereh-
tyneen asiamiehen tai juristin avulla. Tuorin ja Kotkaksen mukaan kansalaisjärjestöt täy-
dentävät ”tärkeällä tavalla” virallista oikeusturvajärjestelmää.323 Epäilemättä näin on myös 
palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen kohdalla. 
 
4.7 Huomioita erityisesti jälkikäteisten oikeusturvakeinojen 
tehokkuudesta 
 
Edellä on esitelty jälkikäteiseen oikeusturvaan kuuluvia oikeusturvakeinoja. Jokaisen koh-
dalla on pohdittu mahdollisuutta käyttää kyseistä oikeusturvakeinoa asiakkaan suojana 
hänen saadessaan päätöksen palvelusetelin tarjoamisesta. Kattelus esittää, että terveyden-
huollon puolella potilaalla on tapauksesta riippuen useitakin keinoja ilmaista tyytymättö-
myytensä kohtelustaan
324
. Kattelukseen voidaan edellä esitetyn valossa yhtyä pienin va-
rauksin myös palvelusetelin tarjoamista koskevan päätöksen kohdalla – sekä terveyden- 
että sosiaalihuollon puolella. Toinen asia kuitenkin on, kuinka tehokkaasti oikeusturva to-
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 Ks. Mäenpää 2003, s. 518; Koskinen – Kulla 2009, s. 242–243. 
320
 Huomautusta ei mainita kunnallisesta viranhaltijasta annetussa laissa. 
321
 Tämä varoitus eroaa rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin kuuluvasta varoituksesta, sillä kurinpidollinen 
varoitus annetaan hallinnon sisäisessä menettelyssä ja rikosoikeudellinen varoitus tuomioistuimen antamana 
tuomiona. Koskinen – Kulla 2009, s. 244–246. 
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 Tuori – Kotkas 2008, s. 644. 
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 Kattelus 2001, s. 328. 
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teutuu ja voidaanko oikeusturvaa pitää riittävänä silloinkaan, kun tyytymättömyyttään voi 
ilmaista usein eri tavoin ja eri instansseissa. 
 
Muutoksenhakua voidaan pitää tehokkaana oikeusturvan takeena. Tällä hetkellä palve-
lusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä ei kuitenkaan ole mahdollisuutta muutoksen-
hakuun palvelusetelilain 13 §:n mukaisesti. Sen sijaan muutoksenhakumahdollisuus voitai-
siin mahdollisesti perustaa edellä esitetyn mukaisesti perustuslain 21 §:n 1 momenttiin, 
jonka mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan koskeva päätös käsitellyksi tuomiois-
tuimessa tai muussa lainkäyttöelimessä. Jotta hallinto-oikeus voisi ottaa kantaa palve-
lusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen, tämä vaatisi kuitenkin perustuslain 106 §:n 
mukaisen ilmeisen ristiriidan toteamista perustuslain 21 §:n 1 momentin ja palveluseteli-
lain 13 §:n välillä. Toisaalta muutoksenhakuoikeus tulisi turvata perustuslain 21 §:n 
2 momentin perusteella, sillä säännöksen mukaan oikeus hakea muutosta tulee turvata lail-
la. Kuten on kuitenkin osoitettu, palvelusetelilain 13 § ei välttämättä täytä kyseisen perus-
tuslain säännöksen vaatimuksia. 
 
Muutoksenhakuun liittyviä seikkoja voidaan käyttää kuitenkin myös vasta-argumenttina 
sille, että se toteuttaisi tosiasiallisesti tehokkaasti ja nopeasti oikeusturvaa. Tuori ja Kotkas 
ovat todenneet, että terveydenhuollon puolella hoidon tarpeen kiireellisyys aiheuttaa sen, 
että potilaan ei ole mahdollista odottaa muutoksenhakumenettelyyn kuluvaa aikaa. Tämän 
vuoksi on ymmärrettävää, että terveydenhuollossa oikeusturva ei perustu muutoksenhaku-
oikeuden käyttömahdollisuuteen, vaan muihin oikeusturvakeinoihin.
325
 Perustelut pitänevät 
paikkansa ainakin siltä osin, jos päätöksestä voidaan suoraan valittaa. Sen sijaan, jos asias-
sa tulee ensin vaatia oikaisua, päätöksen voisi mahdollisesti saada nopeammin. Oi-
kaisuvaatimuksen käsittely ei välttämättä nimittäin kestä niin pitkään kuin hallintotuomio-
istuimen ratkaisun saaminen. Sosiaalihuollon puolella asiaa voinee argumentoida samoin 
tavoin tehokkuuden kannalta puolesta ja vastaan. 
 
Hallintoriitaakin voitaneen pitää tehokkaana oikeusturvakeinona ainakin sen osalta, että 
yksityinen saa sen avulla asiansa riippumattoman lainkäyttöelimen ratkaistavaksi. Kuten 
muutoksenhakumahdollisuuden kohdalla, myös hallintoriidan käyttäminen oikeusturvakei-
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 Tuori – Kotkas 2008, s. 355. Toisaalta taas kaikki toteutettavat hoito- ja huoltotoimenpiteet eivät välttä-
mättä ole niin kiireellisiä, minkä vuoksi asiakkaan kannattaisi odottaa ratkaisua palvelusetelin tarjoamista 
koskevaan päätökseen liittyen. 
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nona palvelusetelin tarjoamista koskevasta päätöksestä ei ole selvää. Myös sen nopeus ja 
tehokkuus tosiasiallisesti lienevät samaa tasoa muutoksenhaun kanssa. Näin molemmat 
keinot saattaa palvelusetelin tarjoamista koskeva päätös hallintotuomioistuimen käsiteltä-
väksi ovat epävarmoja, eikä oikeusturvan tosiasiallisesti tehokasta toteutumistakaan voitai-
si taata. 
 
Asiakkaalla on kuitenkin oikeusturvakeinoina käytettävissään palvelusetelin tarjoamista 
koskevaan päätökseen liittyen hallintokantelu ja muistutus, joiden avulla hän saa asiansa 
ylemmän tahon käsiteltäväksi. Näiden keinojen avulla ei kuitenkaan voida suoraan vaikut-
taa itse päätöksen lopputulokseen, eikä niitä siten voi luokitella tässä tapauksessa tehok-
kaiksi oikeusturvakeinoiksi. Muut jälkikäteiset oikeusturvakeinot ovat oikeusturvan tehok-
kuuden kannalta puolestaan lähinnä nimellisiä, kun tutkitaan niiden välitöntä vaikutusta 





Palvelusetelijärjestelmä on suhteellisen uusi sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tuot-
tamisen malli. Sen käytöstä on kuitenkin kokemuksia jo reilun parinkymmenen vuoden 
ajalta. Tässäkään ajassa ei kaikkia siihen liittyviä oikeudellisia ongelmia ole asetettu tutkit-
tavaksi oikeustieteellisestä näkökulmasta. Tämän työn taustalla oli tutkia uudehkoon järjes-
telmään liittyviä oikeudellisia kysymyksiä nimenomaan asiakkaan oikeusturvan kannalta. 
 
Tutkimuksen tavoitteena oli löytää vastaus siihen, miten palvelusetelin tarjoamista koske-
van päätöksen kohdalla asiakkaan oikeusturva on järjestetty ja voidaanko sitä pitää tehok-
kaana. Tässä yhteydessä oli luontevaa selvittää, mitä perusteita tehdyille oikeusturvaa kos-
keville lainsäädännöllisille valinnoille on löydettävissä sekä pohtia, onko oikeusturvan 
nykyinen tila oikeudellisesti perusteltavissa.  
 
Palvelusetelin tarjoamista koskevaa päätöstä on pidettävä asiakkaan kannalta yhtenä kes-
keisimmistä palvelusetelimalliin liittyvistä viranomaisen toteuttamista toimista. Kun asiak-
kaalle on myönnetty oikeus hoitoon tai huoltoon, kunta tekee tämän jälkeen ratkaisun pal-
velun järjestämisestä. Tutkimuksessa on käyty läpi niitä seikkoja, jotka osoittavat palve-
lusetelin tarjoamista koskevan päätöksen vaikutusten poikkeavan suuresti sellaisesta palve-
lun järjestämistä koskevasta päätöksestä, jossa palveluseteliä ei tässä toiminnossa ole kun-
nassa otettu lainkaan käyttöön. 
 
Palvelusetelin tarjoamista koskevalla päätöksellä käytetään julkista valtaa määräten asiak-
kaan sekä oikeudellisesta että tosiasiallisesta asemasta. Päätöstä koskeva sääntely on kui-
tenkin puiteluontoista, eikä sen tekemisestä ole siten olennaisilta osiltaan säädetty lain-
tasoisesti. Palvelusetelin tarjoaminen perustuukin kunnissa lakia alemmantasoiseen ohjeis-
tukseen, jonka antamiseen ei ole laintasoista valtuutusta. Näin ollen hallinnon lainalaisuus-
periaatetta eli velvoitetta julkisen vallan käytön perustamisesta ainoastaan eduskuntatasoi-
seen lakiin ei pystytä noudattamaan. Lisäksi hallinnon lainalaisuusperiaatetta rikkovat oh-
jeistuksetkaan eivät tue päätöksen tekemiseen liittyvää viranomaisella olevaa laajahkoa ja 
monitulkintaista harkintavaltaa. Asiakkaan ennakollisen oikeusturvan takeiden ei voida 




Jälkikäteisenkään oikeusturvan kannalta tilanne ei ole välttämättä tämän parempi. Asiak-
kaalla on asemaansa välittömästi vaikuttavista jälkikäteisistä oikeusturvakeinoista varmuu-
della käytettävissään ainoastaan hallintokantelu ja muistutus. Niiden tehokkuus on kuiten-
kin jossakin määrin heikko, vaikka muutoksenhaun ja hallintoriidan ollessa pois suljettuja 
oikeusturvakeinoja niiden käyttömahdollisuus on asiakkaan kannalta merkittävä. 
 
Palvelusetelilakia koskeneessa perustuslakivaliokunnan lausunnossa todettiinkin, että muu-
toksenhaun avaamista olisi syytä harkita muiltakin kuin vain tulosidonnaisen palvelusetelin 
arvoa tai palvelusetelin arvon korottamista koskevien päätösten osalta. Vaikka muutoksen-
haun avaamista vastaankin voitaneen argumentoida, asiakkaan oikeusturvan kannalta tämä 
olisi parannus ennakollisen oikeusturvan tila huomioiden. Siten sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan mietinnössään mainitsema laajempi selvitys olisi muutoksenhakumahdollisuuden 
avaamista koskien syytä tehdä. Palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen liittyvää 
oikeusturvaa on lisäksi perusteltua muutoinkin selvittää ja kiinnittää sekä ennakolliseen 
että jälkikäteiseen oikeusturvaan yhtäläisesti huomiota. Selvitykset on syytä tulevassa lain-
valmistelussa pohjata tarkempaan tutkimukseen palvelusetelin tarjoamista koskevan pää-
töksen oikeudellisesta luonteesta ja vaikutuksista asiakkaan asemaan. 
 
Lopuksi voitaneen todeta, että vaikka palvelusetelin tarjoamista koskevaan päätökseen 
liittyvät oikeusturvan keskeiset takeet ovatkin tällä hetkellä varsin kyseenalaisella perustal-
la ja niiden tilaa voidaan arvostella, tälle voitaneen löytää selitys. Kuten todettua, viran-
omaisten hallinnollinen toiminta ja hallinto-oikeus elävät tällä hetkellä murrosvaihetta. 
Hallinto muuttuu sekä sisältä päin että sen ulkopuolisen maailman vaikutuksesta, minkä 
vuoksi se tuottaa jatkuvasti perinteisestä hallinnosta ja hallinto-oikeudesta poikkeavia il-
miöitä. Uudenlaiset järjestelmät, toimintamallit ja käytännöt eivät välttämättä istu olemassa 
oleviin puitteisiin. Murrosvaihe ja sen jälkeinen tila synnyttääkin oikeustieteelliselle tutki-
mukselle epäilemättä useita mielenkiintoisia kohteita. 
